Facendo i conti con |"allargamento*

Tito Boeri, Fabrizio Coricelli

I paesi che stanno per entrare nella
Ue hanno adottato un modello

di transizione che ha assegnato

un peso importante a strumenti

volti a ridurre i costi sociali

della transizione, mostrando

di attribuire un ruolo centrale

alle politiche redistributive. E cosi
avvenuto che questi Stati hanno
trasformato le loro economie, creando
molta disoccupazione, ma anche
contenendo relativamente

le disuguaglianze. I divari di reddito
sono inevitabilmente aumentati,

a seguito della transizione ad una
economia di mercato, ma non sono

Introduzione

esplosi in questi paesi com’e invece
avvenuto nelle ex Repubbliche
sovietiche. Queste politiche
redistributive hanno indubbiamente
favorito le riforme strutturali che
hanno consentito l’ingresso di tali
paesi nell’Unione europea, ma,

al tempo stesso, hanno lasciato una
pesante eredita in termini di squilibri
fiscali. La correzione di tali squilibri
e uno dei problemi pitt complessi
che i nuovi paesi membri dovranno
affrontare in un contesto

di regole fiscali della Ue che sono
state ideate per paesi a livelli

di sviluppo molto pin avanzato.

Nel maggio 2004 entreranno a far parte del’'Unione europea dieci
nuovi paesi, provenienti per lo piu dall’ex blocco sovietico. Altre due
ex economie pianificate, Bulgaria e Romania, dovrebbero entrare nella
Ue nel 2007.

Le nazioni che facevano parte precedentemente dell’orbita sovietica
hanno trasformato profondamente le loro economie nell’ultimo de-
cennio da quando ¢ caduto il muro di Berlino. Lo hanno fatto, pero,
seguendo delle traiettorie tra di loro molto diverse. Questi paesi si so-
no posti il problema di trasformare un’economia pianificata in un’e-
conomia di mercato, ma nel farlo, hanno adottato strumenti e meto-
dologie molto diverse. In particolare, i paesi che stanno per entrare
nella Ue hanno adottato un modello di transizione che ha assegnato

* Questo saggio ¢ in parte basato su Boeri T. e Coricelli F., 2003, Exrgpa: pis
grande o piit unita?, Laterza, Bari.
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un peso molto importante a strumenti volti a ridurre i costi sociali
della transizione, mostrando di attribuire un ruolo centrale alle politi-
che redistributive. Queste avevano come obiettivo la prevenzione
delle condizioni di poverta estrema, la riduzione dei costi della disoc-
cupazione, necessariamente comportata dai processi di ristrutturazio-
ne innescati dal cambio di regime e dalla rimozione dei sussidi alle
imprese. F cosi avvenuto che questi Stati hanno trasformato le loro
economie, creando molta disoccupazione, ma anche contenendo re-
lativamente le disuguaglianze. I divari di reddito sono inevitabilmente
aumentati, a seguito della transizione ad una economia di mercato, ma
non sono esplosi in questi paesi com’e invece avvenuto nelle ex Re-
pubbliche sovietiche.

In questo saggio ci proponiamo di documentare queste differenze
nelle traiettorie della transizione e di guardare in avanti, chiedendoci
cosa potra accadere in questi paesi nei prossimi anni. In prospettiva,
un ruolo centrale sara svolto dal peso degli squilibri fiscali ereditati
anche a seguito delle politiche redistributive effettuate nel periodo di
transizione.

1. Transizione e allargamento

La transizione ad un’economia di mercato dei paesi ad economia pia-
nificata ha comportato radicali cambiamenti strutturali. Questi sono
avvenuti tanto nella composizione settoriale del prodotto interno lor-
do (con lo sviluppo dei servizi e la riduzione del peso dell’industria
pesante), che nella privatizzazione delle imprese di Stato, che, infine,
nello sviluppo di un tessuto, un Mittlestand, di piccole imprese.

La letteratura sulla transizione ha messo in luce come questi muta-
menti siano stati attuati nei diversi paesi seguendo almeno due distinte
traiettorie d’aggiustamento. Da un lato, vi sono i paesi del’Europa
centrale e orientale (Peco), con un andamento del Pil a «U» (declino e
poi ripresa), riduzioni marcate e persistenti dei tassi di occupazione,
un rapido incremento della disoccupazione, presto divenuta di lunga
durata. Dall’altro, vi sono le ex Repubbliche dell’'Unione Sovietica (a
parziale eccezione dei paesi baltici) in cui 'andamento del Pil assomi-
glia piuttosto ad una «L» (forti riduzioni iniziali del prodotto e pot sta-
gnazione dei volumi di attivita economica), marcate riduzioni della
produttivita del lavoro e dei salari, una crescita piu graduale della di-
soccupazione con un piu forte zurn-over nel bacino delle persone in



cerca di lavoro che nei Peco e, infine, uno spostamento meno rapido
di lavoratori dall’agricoltura e dallindustria pesante verso 1 servizi,
dalla grande verso la piccola impresa e dal settore statalizzato a quello
privato. Soltanto negli ultimi anni le economie dell’ex Urss hanno co-
minciato a crescere.

Malgrado le marcate diminuzioni nella produzione verificatesi nella
regione, 'ex Urss ha conosciuto una diminuzione nell’occupazione
molto piu lenta rispetto ai Peco. Questo ¢ confermato da analisi mi-
croeconomiche, a livello di singola impresa: lelasticita dell’occupa-
zione rispetto alla produzione per 1 primi tre anni della transizione
viene stimata nei Peco in circa mezzo punto, mentre in Russia non ¢
significativamente diversa da zero. In altre parole, mentre nei Peco un
punto percentuale di diminuzione dell’attivita economica si ¢ accom-
pagnato ad una riduzione di circa mezzo punto percentuale dell’occu-
pazione, in Russia 'occupazione non ha mostrato di reagire al crollo
della produzione, con conseguenti forti cali nella produttivita. In Rus-
sia e in molte altre ex Repubbliche sovietiche sono stati i salari — anzi-
ché T'occupazione — a diminuire durante la cosiddetta «recessione da
transizione.

Il cambiamento strutturale ¢ stato molto piu lento nei paesi dell’ex
Unione sovietica che nei Peco. Nella maggior parte dei paesi una
volta appartenenti all’'Urss, ad esempio, la quota di occupazione nel
settore agricolo ¢ aumentata negli anni novanta, dal momento che pic-
coli lotti coltivabili hanno offerto sussistenza a molte famiglie povere.
Come possiamo spiegare queste differenze nelle traiettorie di transi-
zione tra i Peco e 1 paesi dell’ex Unione sovietica? Le condizioni di
partenza erano simili in questi due gruppi di paesi: 1 mercati operava-
no quasi solo nell’economia sommersa, la struttura del prodotto non
rifletteva le preferenze dei consumatori, I'industria pesante era iper-
sviluppata, il commercio al dettaglio, al contrario, era estremamente
contenuto, mancavano imprese di piccole e medie dimensioni e I'i-
niziativa privata era consentita quasi esclusivamente nel settore agri-
colo. All'inizio della transizione, sia i Peco che i paesi dell’ex Utrss so-
no stati esposti al crollo dell'interscambio nell’ambito del Consiglio di
Mutua assistenza economica (Comecon) e alla stessa serie di shock
internazionali (dalla guerra successiva all'invasione del Kuwait da
parte dell’Iraq allo sbriciolamento della Jugoslavia).

E, dunque, probabile che queste diverse «traiettorie di transizione»
siano attribuibili a diverse scelte di politica economica e ad asimmetrie
istituzionali tra 1 Peco e 'ex Urss. Le differenze nelle politiche eco-
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nomiche, specialmente nel modo con cui sono stati imposti vincoli di
bilancio alle imprese di Stato, sono state ampiamente discusse dalla
letteratura teorica sulla transizione e documentate dai numerosi studi
che ne hanno seguito l'evoluzione. La diversita nelle traiettorie di
transizione di Peco e Fsu sembra aver poco a che vedere con la rapi-
dita e l'asprezza delle riforme economiche intraprese all’inizio del
processo di transizione. Anche all'interno dei Peco esiste una forte
difformita nei tempi di attuazione delle riforme. Ci sono, infatti, paesi
come la Polonia in cui i sussidi alle imprese statali sono stati soppressi
rapidamente e paesi, come I’'Ungheria, che hanno adottato un approc-
cio piu graduale nell'imporre una disciplina finanziaria alle imprese di
Stato. L’alternativa, dunque, tra transizione tipo big-bang e graduali-
smo, ampiamente discussa nell’ambito dei modelli della cosiddetta
«elocita ottimale della transizione», non riesce a spiegare 1 due diversi
pattern di transizione di cui sopra. Non sarebbero attribuibili, in altre
parole, ai diversi tempi e modalita con cui sono stati imposti vincoli di
bilancio stringenti alle imprese nei diversi paesi.

All'inizio della transizione si sono avuti forti flussi dall’'occupazione
allinattivita in gran parte dei Peco, spesso causati da decisioni spon-
tanee dei lavoratori. In questi paesi, la componente dominante dei
flussi in uscita dall’occupazione ¢ stata orientata verso I'inattivita anzi-
ché la disoccupazione. Le riduzioni dell’occupazione nel settore sta-
tale sono quindi state solo parzialmente causate dai licenziamenti dalle
industrie di Stato. Si ¢ trattato, in grande misura, di rinunce sponta-
nee, e abbandoni del lavoro stimolati da schemi che hanno sciente-
mente ridotto lofferta di lavoro in questi paesi, quali i prepensiona-
menti, 'accesso a maglie larghe alle pensioni d’invalidita, la fornitura
di assistenza sociale, e, come nel caso della Polonia agli inizi della
transizione, sussidi di disoccupazione senza limiti di tempo. Questi
trasferimenti — assieme al ridimensionamento delle prospettive sala-
riali di molti lavoratori con qualifiche non adatte per le nuove condi-
zioni di mercato e all’aumento delle responsabilita famigliari (data la
soppressione di molti servizi in passato garantiti dalle imprese di Stato
ai propri dipendenti) — hanno messo molte persone in condizioni di
preferire il non-lavoro al mantenimento di un’occupazione nel settore
pubblico. Questi stessi trasferimenti hanno anche ridotto gli incentivi
alla ricerca di un impiego alternativo o hanno messo «fuori mercaton 1
lavoratori con produttivita piu bassa.

La disoccupazione e, soprattutto, la non-occupazione sono rapida-
mente aumentate nei Peco non a causa delle grandi masse di lavorato-



ri licenziati dalle imprese di Stato, ma come conseguenza di tassi di
uscita dalla non-occupazione molto contenuti. Al contrario, nelle ex
Repubbliche sovietiche si sono avuti sempre alti tassi di #urm-over con
forti uscite dalla disoccupazione verso 'occupazione, spesso legati a rias-
sunzioni da parte di grandi imprese di Stato (o in via di privatizzazione),
pur magari nell’ambito di contratti di breve durata e a salari molto bassi
(molte imprese non hanno pagato salari ai loro dipendenti per molto
tempo in Russia). Come evidenziato dalla figura 1, in Russia, si ¢ registra-
to un forte declino dei salari (con una perdita cumulativa dei salari reali
del 57% nel periodo 1990-95) e un aumento dei differenziali retributivi a
tuttl 1 livelli. Nei Peco, il declino medio dei salari reali ¢ stato assai piu
contenuto (mediamente attorno al 20%) e le disuguaglianze nella distribu-
zione dei salari sono aumentate molto meno che in Russia.

Tutto cio ci fa pensare che 1 programmi di spesa sociale nei due grup-
pi di paesi abbiano, in effetti, giocato un ruolo molto importante nel
determinare diverse traiettorie di transizione. I Peco hanno speso
comparativamente di piu nella protezione sociale e attribuito maggiore
importanza ai sussidi di non occupazione nel loro sistema di protezio-
ne sociale. La Russia e i paesi dell’ex Urss, di contro, pur pagando
pensioni relativamente basse, hanno destinato alla previdenza una
quota maggiore della spesa sociale. I disoccupati russi potevano avere
accesso a sussidi con tassi di rimpiazzo (ammontare della pensione ri-
spetto all’ultimo salario) pati a circa 1/6 di quelli forniti nei Peco. I
paesi dell’ex Unione sovietica hanno inoltre dato a questi programmi
un taglio assicurativo anziché redistributivo. I trasferimenti non-pen-
sionistici in Russia, ad esempio, hanno contribuito ad aumentare le disu-
guaglianze di reddito mentre altrove sono serviti a ridurle. I sussidi di
disoccupazione in paesi come Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca,
Slovacchia e Slovenia sono stati, invece, prioritariamente destinati alle
fasce piu svantaggiate: una relativamente ampia frazione dei cittadini
al di sotto della soglia di poverta in eta lavorativa beneficia di questi
sussidi.

Queste asimmetrie nell’entita delle politiche redistributive hanno inci-
so profondamente sulle traiettorie di transizione. Ad esempio, I'as-
senza virtuale di sussidi di non occupazione in Russia, dunque di pla-
fonds alle rivendicazioni salariali, aiuta a spiegare il basso aumento della
disoccupazione osservato in questo paese nonostante la caduta verti-
cale della produzione. In Russia, 1 salari, piuttosto che 'occupazio-
ne, hanno reagito al crollo della produzione. I Peco, al contrario,
hanno registrato un’elasticita dell’occupazione rispetto alla produzione
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Figura 1 - Salari reali (Inizio transizione = 100, agginstati per l'inflazione
al consumo)
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Note: Inizio transizione: 1989 per la Polonia e 1990=100 per tutti gli altri Peco, che qui
includono Bulgaria, Rep. Ceca, Ungheria, Polonia, Slovacchia ¢ Romania.

1991 = 100 per 1 paesi della ex Unione sovietica (Fsu), che qui includono: Russia e Li-
tuania, che contano pet il 69,5% del totale del Pil dei paesi Fsu.

Fonte: Unicef-Cee-Cis, 1999, Baltics Regional Monitoring Report, p. 141.

in linea con quella di diversi paesi del’Europa occidentale, data la pre-
senza di «reti di sicurezza sociale» che, in qualche modo, pongono dei
limiti inferiori alle rivendicazioni salariali.

Ma perché questi paesi hanno adottato modelli distributivi cosi diversi
tra di loro? Perché 1 Peco hanno speso di piu della Russia in politiche
sociali? Perché hanno dato un contenuto pit marcatamente redistri-
butivo a pensioni, sussidi di disoccupazione e agli altri programmi del
loro stato sociale? Le differenze nella composizione e nella destina-



zione della spesa sociale non sembrano avere a che fare con fattori
storici, eredita del passato, dal momento che i sussidi di disoccupa-
zione sono stati creati ex novo in tutti i paesi (la disoccupazione non
era legalmente tollerata prima dell’inizio della transizione).

2. 1/ ritorno in Europa

Tre le possibili spiegazioni che si possono offrire di questi tre diversi
modelli di transizione, almeno per quanto riguarda l'intensita delle po-
litiche redistributive:

+ differenze tra paesi nel grado di avversione alle disuguaglianze;

+ differenze nel grado di sviluppo e accesso al mercato dei capitali
che avrebbero reso piu difficile il finanziamento di schemi di prote-
zione sociale a paesi come la Russia;

+ il richiamo del «itorno in Europa» e, in particolare, la condizionalita
del cosiddetto «modello sociale europeo.

La prima spiegazione lascia molti punti interrogativi. E vero che le ex
Repubbliche sovietiche avevano all’inizio della transizione disugua-
glianze pit forti dei paesi del Centro-Est Europa. E anche vero che
fattori culturali e religiosi — come la presenza della Chiesa cattolica in
Polonia — possono avere giocato a favore di un maggiore conteni-
mento delle disuguaglianze in alcuni paesi. Ma I'incremento delle di-
suguaglianze in Russia ¢ stato il frutto di fenomeni avvenuti negli anni
’80 e non, invece, una asimmetria storica e consolidata fra 'Urss e gli
altri paesi del Comecon. Inoltre, quelle disuguaglianze erano nascoste
dallideologia marxista e non rivelate ai cittadini anche in epoca di
lasnost. Per questo ¢ difficile pensare che i cittadini russi accettassero
un maggior grado di disuguaglianza dei cittadini degli altri paesi ad
economia pianificata. Inoltre, anche qualora si ritenesse davvero che il
grado di disuguaglianza ereditato dal regime comunista fosse un rifles-
so delle preferenze dei cittadini, basta analizzare gli sviluppi successivi
per rendersi conto che c¢’¢ qualcosa che non va in questa spiegazione.
In non pochi casi, infatti, sono proprio i paesi con piu forte disugua-
glianze iniziali ad avere subito minori incrementi dei divari di reddito
dopo la caduta del muro di Berlino: le condizioni iniziali spiegano non
piu di un quinto delle differenze nelle disuguaglianze registrate nella
seconda meta degli anni novanta e vi sono stati molti cambiamenti
nell’ordinamento dei paesi in quanto a intensita delle disuguaglianze
in quel decennio.
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Non convince nemmeno la tesi secondo cui la Russia e le ex Repub-
bliche sovietiche non avessero risorse per finanziare programmi di
spesa sociale piu generosi. Ci sono, indubbiamente, differenze signifi-
cative tra i paesi nella capacita di raccogliere contributi sociali e, pit
generalmente, ampie asimmetrie nel volume delle entrate fiscali. Ad
esempio, le entrate fiscali alla fine degli anni novanta raggiungevano
circa il 35% del Pil nei Peco contro circa il 18% nelle ex Repubbliche
sovietiche. A questo si aggiunga che la redistribuzione ¢ costosa: si ¢
calcolato che la rimozione della poverta assoluta in Russia avrebbe ri-
chiesto nel 1993-94 trasferimenti dell’ordine di 6 miliardi di dollari
all’anno, ciog, circa il 3,5% del Pil russo.

Inutile dire che questo ¢ molto piu delle risorse destinate alle misure
anti-poverta in Russia negli anni 90: la spesa in assistenza sociale du-
rante la transizione non ha mai superato lo 0,4% del Pil di questo pae-
se. Tuttavia, le attuali differenze nell’entita delle entrate fiscali tra i Pe-
co e la Russia sono, in gran parte, il risultato di sviluppi intercorsi
dall’inizio degli anni *90. Mentre le entrate fiscali in percentuale del Pil
sono diminuite in tutta la regione, la caduta ¢ stata piu marcata in
Russia e nelle ex Repubbliche sovietiche che nei Peco. Inoltre, la di-
minuzione delle entrate ha coinvolto solo marginalmente i contributi
sociali che sono, dopotutto, la principale fonte di finanziamento delle
politiche sociali. Le tasse sul monte salari erano, in realta, general-
mente destinate ai vari fondi fuori-bilancio creati all'inizio della transi-
zione: questo ha ridotto la possibilita da parte dei governi di usare i
contributi sociali per altri scopi. Ad esempio, il Servizio pubblico per
I'impiego federale russo (responsabile del pagamento dei sussidi di di-
soccupazione e delle politiche attive del lavoro in Russia) ha accumu-
lato un surplus consistente per diversi anni. Pertanto, sarebbe stato
possibile per la Russia finanziare sussidi di disoccupazione ben piu
generosi di quelli accordati ai disoccupati senza il ricorso a nuovi pre-
lievi. Inoltre, i forte declino delle entrate fiscali nei paesi dell’ex
Unione sovietica ¢ stato, in gran parte, dovuto ai ritardi con cui questi
paesi si sono adattati alle condizioni di mercato — spostando il bari-
centro della struttura della tassazione dalle imprese alle persone fisi-
che e ai beni e servizi scambiati — piuttosto che un’eredita del passato.
In altre parole, 1 problemi sul lato delle entrate non possono essere
utilizzati come giustificazione per una bassa spesa sociale, principal-
mente una bassa spesa a favore dei non occupati in eta lavorativa,
dato che una migliore raccolta delle entrate era tra le opzioni possibili
dei governi piuttosto che essere un’esterna, esogena costrizione.



Restiamo quindi con la terza spiegazione per la maggiore importanza
delle politiche redistributive nei Peco, quella che attribuisce questa
asimmetria istituzionale alla prossimita al’Europa e al richiamo dei
suol «modelli sociali». Viene spesso sostenuto che la prospettiva del-
I'ingresso nell’Unione europea sia un «fattore istituzionale» in quanto
tale e vi sono valide ragioni per condividere questa opinione. La con-
dizionalita del «modello europeo» ¢ stata molto forte per tutti quei
paesi che avevano fin dall'inizio una legittima aspirazione ad entrare
nella Ue e un’alta probabilita di vedere questa aspirazione materializzarsi
in tempi relativamente brevi. Significativamente 1 paesi inizialmente rite-
nuti idonei a entrare nella Ue al «primo turno» sono quelli che hanno spe-
so di piu nelle politiche sociali, soprattutto hanno speso nei sussidi di di-
soccupazione, durante la transizione. Inoltre, i memoranda preparati dalla
Commissione europea per valutare i progressi compiuti dai vari paesi
nell’adottare I’ Acquis Commmunantaire hanno spesso fatto riferimento alla
necessita di accompagnare i licenziamenti collettivi con un’adeguata co-
pertura di schemi di assicurazione contro la disoccupazione.

In conclusione, I'allargamento non ¢ uno sbocco inevitabile del pro-
cesso di transizione. Semmali, la prospettiva dell’ingresso nella Ue ha
spinto 1 Peco ad adottare politiche che si sono rivelate funzionali
nell’accelerare i cambiamenti strutturali richiesti dalla transizione ad
un’economia di mercato. Mentre sinora I'attrazione fatale della Ue ha
giocato un ruolo positivo, inducendo questi paesi ad adottare un
modello di politica sociale che ha favorito la riallocazione del lavo-
ro, non ¢ affatto scontato che questo avvenga ancora in futuro. L’al-
tra faccia della medaglia del modello adottato dai Peco ¢ una bassa
partecipazione al mercato del lavoro e un forte cuneo fiscale sul la-
voro, che sembra aver grandemente favorito la crescita dell’eco-
nomia sommersa in questi paesi e potra rivelarsi un freno alla cre-
scita negli anni a venire.

3. Una pesante eredita: gli squilibri fiscali

Se, da un lato, il modello di transizione seguito da molti dei nuovi
paesi membri ha favorito I'attuazione delle riforme necessarie per en-
trare nell’Unione europea, dall’altro lato ha lasciato un’eredita negati-
va in termini di squilibri fiscali, che puo pesare sulle prospettive di
crescita di tali paesi. Ma la traiettoria di transizione non ¢ I'unico mo-
tivo degli squilibri fiscali. Sembra che la prospettiva dell'ingresso nella
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Ue abbia attenuato 1 vincoli per molti governi dei paesi entranti, so-

prattutto in quelli pitt grandi. E infatti plausibile che i paesi piu piccoli

fortemente dipendenti dai flussi di capitale dall’estero, siano soggetti
ad un piu stringente vincolo esterno che favorisce la disciplina fiscale.

Va inoltre notato che, ad eccezione della Slovenia, tali paesi piccoli

facevano parte della ex Unione sovietica (1 paesi baltici).

La prospettiva dell'ingresso nella Ue ha condizionato i conti pubblici

attraverso tre canali:

+ riduzione dei tassi di interesse, sia correnti che quelli attesi, con una
riduzione del servizio del debito che ¢ stata pit che compensata
dalla crescita delle spese primarie;

+ laspettativa dei flussi in entrata dalla Ue, che potra raggiungere un
tetto del 4% del Pil, ha attenuato i vincoli al deficit;

+ collegato al secondo, vi ¢ stato probabilmente un costo per «pagare»
il sostegno all'ingresso nella Ue. I governi dei paesi piu grandi, tipi-
camente caratterizzati da una maggiore instabilita politica, avrebbe-
ro trovato politicamente difficile conquistare il consenso per I'in-
gresso nella Ue in un contesto di austerita fiscale, che avrebbe pe-
raltro accompagnato una fase di relativo rallentamento dell’econo-
mia dovuta alla recessione a livello mondiale.

Il risultato ¢ che i piu grandi paesi si apprestano ad entrare nella Ue
con deficit pubblici estremamente elevati. La tabella 1 mostra come
per 1 piu grandi paesi entranti il deficit pubblico sia molto distante dal
tetto del 3% richiesto dall’lUnione europea per tutti 1 paesi membri.
Va infatti ricordato che contrariamente a quanto spesso affermato, il
tetto del 3% sul deficit pubblico si applica a tutti i paesi membri e non
soltanto ai membri dell’area dell’euro. Ai paesi che non appartengono
all’'unione monetaria non sono applicate le stesse sanzioni che riguar-
dano i membri della zona euro. Vi ¢ pero la possibilita per i nuovi
paesi entranti di perdere temporaneamente I'accesso ai fondi di coe-
sione. L’aggiustamento dei conti pubblici ¢ quindi uno dei problemi
centrali per i nuovi paesi membri. Cio pone dei seri rischi.
Come potra avvenire questo aggiustamento? F fenomeno piuttosto
generale che la spesa pubblica corrente sia estremamente rigida e 1
paesi entranti non fanno eccezione. Una forte riduzione della spesa
corrente richiede riforme strutturali. Il rischio ¢ quindi che una ridu-
zione rapida del rapporto spesa/Pil avvenga con un forte taglio degli
investimenti pubblici, a detrimento delle prospettive di crescita dei
nuovi paesi membri.

Un significativo aumento del rapporto entrate/Pil appare improbabile e



Tabella 1 - Settore pubblico allargato, in % delPil, 2002

Deficit pubblico Spesa Entrate
Bulgaria -0,7 39,4 38,7
Estonia 1,2 38,4 39,6
Lettonia 2,7 388 36,1
Lituania -1,2 31,4 30,2
Polonia -6,7 441 37,4
Romania 22 38,6 36,4
Repubblica Ceca -6,7 46,6 399
Slovacchia -72 48 4 412
Slovenia -32 42,6 39,4
Ungheria 92 53,5 443

Fonte: Bets, Transition Report 2003, Londra.

peraltro non auspicabile. Il peso dell'imposizione fiscale sull’economia
¢ gia molto elevato e un suo aumento non farebbe che accrescere ul-
teriormente gli incentivi per 'economia sommersa.

Un secondo aspetto negativo dell’aggiustamento ¢ dato dalle difficolta
che 1 paesi con elevati deficit avranno nell’utilizzare i fondi strutturali
della Ue. Tali fondi, infatti, richiedono un co-finanziamento locale per
1 progetti di investimento e cio produrrebbe un aumento del deficit
pubblico.

Infine, gli elevati deficit pubblici impongono necessariamente tempi
piu lunghi per Iingresso nell’euro. Per essere ammessi nell’Unione
monetaria, infatti, i nuovi paesi entranti devono soddisfare 1 criteri di
Maastricht, tra i quali vi ¢ anche quello del deficit pubblico. Molti dei
paesi entranti, soprattutto le loro banche centrali, hanno espresso una
preferenza per un rapido ingresso nell’area euro, individuando in tale
ingresso significativi benefici nel campo della stabilita macroeconomi-
ca, nella riduzione dei tassi di interesse e quindi nello stimolo alla cre-
scita. La presenza di elevati deficit pubblici imporra necessariamente
tempi piu lunghi per l'ingresso nell’euro. L’esperienza dei paesi emer-
genti, soprattutto del’America latina, ha mostrato come elevati deficit
pubblici accrescano 1 rischi di crisi valutarie. Tali rischi si applicano
anche ai nuovi paesi entranti, i quali per accedere all'Unione europea
hanno dovuto liberalizzare completamente 1 movimenti internazionali
di capitale, esponendosi quindi al rischio di repentine inversioni dei
flussi di capitale dall’estero.

In sintesi, la pressione per un aggiustamento dei conti pubblici rap-
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presenta uno dei problemi piu delicati per molti dei nuovi paesi en-
tranti. C’¢ poi da sottolineare che anche nel caso di una correzione del
deficit pubblico, la struttura delle regole fiscali dell’'Unione europea,
sintetizzata nel Patto di stabilita e crescita, non sara di facile applica-
zione al nuovi paesi membri. Abbiamo gia notato come gli investi-
menti pubblici tendono ad assorbire una quota del Pil decisamente
piu elevata in questi paesi. Cio suggerirebbe I'esigenza di obiettivi di
bilancio diversi per questi paesi. I.’adozione della cosiddetta go/den rule,
che escluderebbe le spese per investimento dal calcolo del deficit
pubblico verrebbe incontro a tale esigenza. Vi ¢ un ulteriore differen-
za fra vecchi e nuovi paesi entranti che rendera difficile il rispetto del
tetto sul deficit pubblico per i nuovi paesi entranti. Dato un livello di
reddito pro capite estremamente basso, i nuovi paesi membri sono ca-
ratterizzati da un tasso di crescita del reddito molto piu elevato degli
attuali membri della Ue. 11 tetto del 3% sul deficit pubblico viene con-
siderato sufficiente ad assorbire I'impatto sul deficit pubblico delle
oscillazioni cicliche dell’economia. Se ipotizziamo, pero, che il tasso di
crescita potenziale dei nuovi paesi membri sia perlomeno di tre punti
percentuali superiore a quello medio degli attuali paesi della Ue-15, ¢
inevitabile che anche 'ampiezza delle oscillazioni cicliche sara supe-
riore per i nuovi paesi membri. Cio implica effetti molto piu elevati
del ciclo economico sui conti pubblici e quindi una maggiore proba-
bilita di superare il tetto del 3% del Pil del deficit pubblico durante
una recessione. Le attuali regole fiscali della Ue porranno quindi dei
vincoli maggiori per i nuovi paesi membri. Tali vincoli rischiano di
interagire con i processi di riforma dei loro sistemi fiscali e con la ne-
cessaria riduzione della pressione fiscale sulle loro economie che ha
finora generato una forte crescita dell’economia sommersa.

L’Unione europea allargata dovra probabilmente affrontare con piu
attenzione il funzionamento dell’attuale sistema di regole fiscali. F
quindi auspicabile che il dibattito sul Patto di stabilita consideri non
soltanto la situazione congiunturale degli attuali paesi membri ma an-
che le implicazione di un’Europa allargata e piu eterogenea.



L'Europa sociale vista dagli Usa*

Joshua Cohen, Charles F. Sabel

Ai margini della discussione sorta

in seno agli Stati membri dell’ Unione
Europea per elaborare i principi

di una Carta costituzionale, i due
autori statunitensi analizzano

i processi di elaborazione delle norme
attualmente utilizzati nell’ Unione,
evidenziandone gli elementi

di democraticita. Definendola come
«poliarchia concertata», essi
interpretano la prassi decisionale
europea come un processo in cui

la soluzione dei problemi

e fondata sullo squilibrio
permanente tra le motivazioni

e gli interessi e sull’esplorazione
organizzata e collettiva

Introduzione

delle differenze che ne derivano.
L’assunzione delle decisioni

e «poliarchica» poiché I’analisi

e I’approvazione dipendono entrambe
da un controllo reciproco da parte
degli operatori decentrati, facilitato
dall’esistenza di una struttura
centrale. In questo senso, pur non
essendo la poliarchia concertata

di per sé intrinsecamente democratica,
essa stimola, cosi concepita,
Uesplorazione della diversita in modo
da esporre i «decisori» ad una piena
verifica, trasformando 1’ostacolo
della diversita in uno strumento

per accelerare e ampliare

la ricerca delle soluzioni.

In un mondo che ha sempre considerato sacri 1 principi della demo-
crazia, ma che si strappa regolarmente 1 capelli per il modo in cui ven-
gono applicati, I'assetto politico che sta emergendo nell’'Unione euro-
pea costituisce un banco di prova cruciale. Sara possibile estendere Ii-
deale di sovranita a questa nuova struttura, malgrado le numerose
commissioni di studio, le procedure, 1 gruppi di lavoro che sembrano

* Versione adattata del capitolo «Sovereignty and Solidarity: EU and USy,
scritto dagli autori e apparso nel volume Governing Work and Welfare in a New
Economy: European and American Experiments curato da Jonathan Zeitlin ¢ Da-
vid Trubek, per la Oxford University Press (Oxford, Oup), pp. 345-375. Gia
apparsa su «Semaine sociale Lamy», supplemento n. 1095, ottobre 2002, numero
speciale curato da Alain Supiot dal titolo Regards croisés sur le droit social. Ringrazia-
mo gli autori e gli editori per aver concesso la pubblicazione in italiano.
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svolgersi al di la di ogni controllo e al di fuori di ogni responsabilita
nei confronti dei cittadini? Cosa ci insegna la prospettiva di questa
estensione in materia di sovranita popolare e di solidarieta sociale, in
un momento in cui improvvisamente la politica esce fuori dai confini
nazionali? E che cosa ci insegna questa stessa prospettiva rispetto alle
possibilita offerte dalla democrazia stessa?

Per illustrare tali questioni cominceremo con una descrizione sche-
matica del funzionamento istituzionale dell’'Unione europea. Pur non
essendo immuni da critiche, gli elementi di questa descrizione fi-
scuotono un livello di consenso sufficiente a renderli indispensabili a
ogni presentazione teorica di quello che ¢ 'Unione europea e di cosa
potrebbe diventare.

1. Della democrazia nell Unione enropea

Se la si giudica semplicemente in base alla sua capacita di sopravvive-
re, 'Unione europea ¢ un successo. «Unita impossibile, ma crollo im-
probabile»: questa ¢ 'ammissione, resa quasi a malincuore, di un os-
servatore britannico euroscettico (Garton Ash, 2001, pp. 60-67). In
un ambiente dinamico nel quale le condizioni di base di una collabo-
razione restano incerte, ma dove la paralisi condurrebbe ben presto
alla rottura, il solo fatto di esistere ¢ gia un successo. In particolare,
I'Unione europea ¢ riuscita a conciliare due obiettivi molto ambiziosi.
Da un lato, essa ¢ riuscita a creare un mercato unico rimuovendo gli
ostacoli al commercio interno, in particolare mediante il riconosci-
mento reciproco e I'armonizzazione delle normative commerciali, se-
condo le raccomandazioni espresse dalla Corte di Giustizia delle Co-
munita europee!; dall’altra parte, ha tutelato la sicurezza e la sanita
pubbliche, evitando un livellamento delle norme verso il basso e av-
viando su alcuni punti un processo di uniformita verso I'alto. Certa-
mente i risultati differiscono a seconda del settore considerato, e I’ar-
monizzazione ¢ pill ampia e piu ambiziosa in materia di norme di si-
curezza dei prodotti di quanto non lo sia in materia di trasporti su
strada o ferroviari, e lo ¢ di piu in materia di trasporti che in materia
fiscale. Ma alcuni settori che sembravano improponibili dieci anni fa

! Sentenza 120/78 Rewe-Zentrale AG ¢/Bundesmonopolverwaltung fiir Brannt-
wein (Cassis de Dijon) (1979) ECR 649; sentenza C-212/97 Centros Ldt ¢/
Erhvervs-og Selkskabssttryrelsen (1999) ECR 1-1459.



(come 1 trasporti, la scuola, 'immigrazione o il diritto di asilo) ora non
lo sono piu. Allo stesso modo, alcune materie, come la fiscalita, che
sembravano irrimediabilmente legate alle tradizioni e alle pratiche di
ciascuno Stato membro, costituendo uno degli strumenti indispensa-
bili per la loro competitivita, appaiono ora, almeno in linea di princi-
pio, delle aree di possibile armonizzazione. Quale che sia la misura
esatta della regolamentazione, 1 fatti hanno smentito le cupe previsio-
ni dell'instaurazione di un nuovo «uissez-faire» economico, destinato a
svilupparsi al di fuori del controllo dei sistemi normativi nazionali
esistentt.

Passando dai principi all’azione, I'Unione europea ha messo in atto il
quadro regolamentare del mercato interno attraverso nuovi sistemi di
definizione delle norme che portano a regole non definitive, ma in
evoluzione. Ne ¢ un esempio ben noto la «comitatologia», un sistema
di comitati di esperti, nominati dagli Stati membri, che lavorano di
concerto con la Commissione e che elaborano proposte di regola-
mentazione nei settori piu svariati: dalle telecomunicazioni, al settore
agro-alimentare, fino a quello dei cosmetici o dei contenitori a pres-
sione. In linea di principio, tali commissioni assumono decisioni con
voto a maggioranza qualificata. In pratica, cominciano un dibattito
mirante al consenso, dibattito attraverso il quale i partecipanti discu-
tono le proposte avanzate e sono aperti alla possibilita di variare le lo-
ro opinioni di partenza. Le discussioni sono alimentate dal raffronto
delle differenze tra le legislazioni vigenti negli Stati membri. Tali raf-
fronti consentono di individuare quali sono le migliori prassi, che
fungono poi da base per un’armonizzazione piu approfondita. Ma
poiché la Commissione ¢ formalmente incaricata dell’attuazione delle
decisioni del Consiglio, e poiché i comitati sono formalmente incari-
cati di assistere la Commissione, il sistema della «comitatologia» pre-
serva — anche se con difficolta — 'apparenza che sia un legislatore so-
vrano — 'Unione europea, e quindi la Commissione e il Consiglio — a
legiferare (Joerges e al., a cura di, 1997; Joerges e Vos, a cura di, 1999;
Van Schendelen, 1998; Christiansen e Kirchner, a cura di, 2001).

Il sistema del «Metodo aperto di coordinamento» — un metodo de-
centrato di definizione delle norme, fondato su raffronti sistematici —
costituisce una versione piu recente e piu globale di questo tipo di
procedimento. Aderendo al Metodo aperto di coordinamento, gli Stati
membri si impegnano a formulare dei piani di intervento a livello na-
zionale al fine di promuovere, ad esempio, 'occupazione. Tali piani
integrano e ritoccano le politiche perseguite in settori tradizional-
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mente distinti, ma che hanno comunque determinati punti in comune
con loccupazione, quali la formazione, il funzionamento del mercato
del lavoro, il sistema tributario e alcuni aspetti della previdenza socia-
le. Tali programmi sono esaminati periodicamente da un pane/ di e-
sperti di altri paesi, e i risultati ottenuti da ciascun paese sono valutati
in funzione dei suoi stessi obiettivi, dei risultati degli altri Stati membri
e delle soluzioni trovate alle difficolta indicate nel corso delle sessioni
precedenti. I meccanismi di attuazione di tale Metodo variano a se-
conda dei settori, soprattutto per quanto riguarda ’accuratezza dell’e-
same degli esperti, e delle sanzioni in caso di inerzia degli Stati mem-
bri ai rilievi espressi in precedenza. A parte queste variazioni (a volte
importanti), I'obiettivo qui, come del resto nei comitati, non ¢ 'uni-
formita, quanto i progressi reciproci e il modo in cui le consultazioni
tra esperti sfociano in un processo di consultazione piu ampio. Cio-
nonostante, la misura della diffusione e penetrazione di tale consulta-
zione nella societa — cio¢ la misura nella quale queste decisioni si ba-
sano su un dibattito democratico piu ampio — continua ad essere una
questione aperta. Il Metodo aperto di coordinamento rende ufficiale
un processo decisionale che 'Unione europea ha applicato per inco-
raggiare, al livello degli Stati, un approccio globale di sviluppo eco-
nomico e, a livello locale, per promuovere I'inserimento sociale nelle
zone piu povere. Per quel che riguarda I'inserimento sociale, ad esem-
pio, 'Unione europea finanzia frequentemente, a livello comunale,
partenariati pubblico-privato, 1 cui membri provengono da organizza-
zioni non governative e dalle amministrazioni interessate (uffici di in-
tervento sociale, istituti di formazione, ecc.). Organizzati nella forma
di associazioni senza fini di lucro, questi partenariati portano avanti
proposte per combattere I'esclusione sociale presso gruppi locali, che
possono anch’essi formare delle partnership pubblico-privato sotto
forma di associazioni senza fini di lucro. Le proposte piu interessanti
sono selezionate ed esaminate periodicamente alla luce della loro ca-
pacita di conseguire obiettivi e alla luce di quanto hanno realizzato in
passato nel settore di attivita dell’associazione mandataria. Oltre ai
fondi versati dal’'Unione europea, 1 finanziamenti di questi progetti
spesso comprendono sovvenzioni attribuite formalmente alle ammi-
nistrazioni stesse, sovvenzioni che queste ultime mettono a disposi-
zione delle partnership locali dopo I'approvazione da parte del mini-
stero da cui dipendono. I risultati dell’associazione finanziatrice sono
valutati in linea di massima raffrontando cio che essa ¢ riuscita a rea-
lizzare con quanto hanno fatto associazioni omologhe a livello nazio-



nale ed europeo. Ma da questo punto di vista 1 principi c’entrano po-
co con la pratica. Come nel caso del Metodo aperto di coordinamen-
to, 1 programmi interni che riflettono i particolarismi dei propri inte-
ressi emergono attraverso il raffronto critico ripetuto delle iniziative
locali (Sabel, 1996; Geddes e Benington, a cura di, 2001).

La Corte di Giustizia delle Comunita europee ha tollerato queste
nuove procedure di definizione delle norme malgrado il debole lega-
me che hanno con l'attuale struttura costituzionale dell’'Unione euro-
pea (o, del resto, di qualsiasi altra democrazia avanzata nel mondo). In
particolare, la Corte di Giustizia delle Comunita europee non ha limi-
tato in modo significativo la devoluzione dei poteri «a cascatay, dall’U-
nione o dagli Stati membri agli esperti o alle partnership miste e poi
ancora da questi ultimi agli operatori della societa civile. Al contrario,
la Corte di Giustizia ha persino cercato di avallarle, o addirittura di
costituzionalizzarle. Cosi, essa richiede che le delibere dei comitati
siano per principio pubbliche, che rispettino I'insieme delle regole di
un dibattito in contraddittorio misurato e che applichino rigorosa-
mente le altre regole procedurali. Si puo addirittura affermare che la
Corte di Giustizia abbia incoraggiato una forma simile di definizione
delle norme servendost di tali decisioni per definire le strutture di inter-
vento nelle quali gli Stati membri, dopo aver attentamente considerato
tutti gli interessi in gioco, debbano elaborare soluzioni concrete. Tale
collaborazione di fatto tra la Corte di Giustizia e la Commissione ¢ un
matrimonio d’interesse, un’espressione di deferenza o di sconfitta del
potere giudiziario nei confronti di quello esecutivo o il presagio dell’e-
mergere di una nuova concezione del costituzionalismo democratico?
L’Unione europea, quindi, ha un certo successo nel coniugare mer-
cato economico interno e tutela sociale, nel creare soggetti regionali e
locali e nel promuovere delle procedure di formulazione delle norme
basate sulla concertazione. Inoltre, la Commissione e la Corte di Giu-
stizia delle Comunita europee (di fatto una Corte Costituzionale) con-
vivono in armonia.

Tuttavia 'Unione europea soffre chiaramente di un «deficit democra-
ticor. F assolutamente evidente che non ¢& riuscita a suscitare inte-
resse di un elettorato europeo. La partecipazione alle elezioni legisla-
tive europee ¢ passata dal 60% degli aventi diritto dieci anni fa al 50%
di oggi, e diminuira ulteriormente senza le leggi sul voto obbligatorio.
Non ¢ neanche riuscita a destare, al di 1a delle formalita delle elezioni,
I'impegno di un’opinione pubblica o di un popolo europeo che di-
scuta del futuro di una politica europea.
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In effetti, 'Unione europea non ¢ riuscita a dare alle sue istituzioni
politiche neanche la parvenza delle caratteristiche della costituziona-
lita. Ad esempio, non ¢ facile sapere chi, tra il Consiglio, che com-
prende 1 rappresentanti degli Stati membiri e il Parlamento, composto
dai deputati, sia il vero legislatore. Piu precisamente, ¢ chiaro che ogni
volta che si applica il principio della co-decisione — che ¢ I'ipotesi piu
frequente — Consiglio e Parlamento svolgono uno stesso ruolo
nell’ambito del processo legislativo (si veda I'art. 251 Ce). Un’ulteriore
complicazione ¢ dovuta al potere, attribuito alla Commissione, di sta-
bilire Pordine del giorno. Essa ha natura amministrativa o fa parte del
potere esecutivo? E del resto normale, e giusto, far notare che I'U-
nione non approverebbe neanche la sua stessa candidatura di adesio-
ne alla Comunita, non avendo essa stessa quel criteri democratici che i
Trattati esigono dai candidati.

Tuttavia, e nel frattempo la schematizzazione acquista complessita —
diventando quindi piu interessante — nel’Unione europea, pur doven-
do affrontare un deficit democratico, i meccanismi di responsabilita
politica non sono del tutto inesistenti. Non si tratta soltanto di una re-
sponsabilita a livello nazionale, che poi si sarebbe trasmessa a livello
europeo. In effetti, nel corso degli anni 90, gli Stati membri si sono
riuniti quasi continuamente in occasione delle conferenze intergover-
native (Cig) e in occasione delle sessioni semestrali del Consiglio
d’Europa. Tali riunioni sono state integrate dagli incontri periodici dei
gruppi di riflessione di alto livello. Questi meeting, susseguendosi gli
uni con gli altri, potrebbero forse passare per un’assemblea costitutiva
permanente, se il risultato — o lo scopo — fosse stato di redigere un
documento che gettasse le basi di una costituzione (Smith, 2002). In-
vece, se ci si orienta secondo criteri tradizionali, i principali risultati
sono stati o sovracostituzionali, e infracostituzionali, o addirittura
semplicemente funzionali. Sul piano sovracostituzionale, le conferen-
ze intergovernative e le loro vicissitudini hanno esplicitamente auto-
rizzato ’'Unione europea a estendere le proprie competenze a settori
quali la sanita, la scuola, la lotta alle discriminazioni, anche se tali ma-
terie non sono presenti nei suoi Trattati costitutivi. Con la Carta dei
diritti fondamentali (che d’altronde non vincola gli Stati) queste Con-
ferenze hanno posto la prima pietra sulla quale si potra costruire in
futuro un diritto e una giurisprudenza europea fondata sul rispetto dei
diritti dell’'uomo, che possa dar corpo all’idea di «Europa sociale». Sul
piano infra o extracostituzionale, le conferenze sono all’origine, tra I'altro,
del Metodo aperto di coordinamento (Craig e de Burca, 1999/2003).



Si tratta di un ostacolo politico o dell’intuizione dei limiti del concetto
classico della separazione dei poteri che blocca 1 progressi sul piano
propriamente costituzionale? Le ragioni per le quali gli Stati membri,
nonostante I'incessante concertazione, non sono tiusciti ad artrivare ad un
accordo sui fondamenti di una Costituzione restano ancora un mistero.
Le parti sociali tradizionali — 1 sindacati e i datori di lavoro — sembra-
no anche acconsentire espressamente al nuovo ordine europeo e cosi
facendo ne rafforzano la legittimita. Una tale affermazione sembra
quantomeno sorprendente se si considerano le esperienze della Ger-
mania, della Gran Bretagna e della Francia. In questi grandi paesi
I’Europa, e piu in generale la globalizzazione, ¢ considerata un feno-
meno che indebolisce i movimenti sindacali. Ma nei paesi piu piccoli,
come I'Irlanda, il Portogallo, 'Olanda o la Danimarca, i sindacati
partecipano a diversi patti sociali che li rendono, parimenti alle grandi
imprese, partner indispensabili per I'adeguamento dei loro paesi al
nuovo contesto europeo. E vero che noi non sappiamo se questi ac-
cordi dureranno nel tempo, se creeranno davvero degli «intermediari
nuovi» a livello regionale e locale, come abbiamo gia ricordato, oppu-
re se si limitano a rinnovare 1 tradizionali accordi neo-corporativisti.

A parte qualche compensazione alla vastita del deficit democratico,
resta comunque il fatto che 'Europa in generale, e il successo del suo
processo di elaborazione delle norme in particolare, dipendono en-
trambi dall’intervento degli esperti che operano senza essere esposti ai
tradizionali metodi di controllo legislativo o giudiziatio. E vero che gli
esperti tecnici svolgono un ruolo cruciale nell’ambito delle commis-
sioni e del processo del Metodo aperto di coordinamento. Tuttavia, ¢
bene sottolineare che il loro ruolo evolve. Ora sono tenuti, date le dif-
ficolta della conciliazione delle pratiche molto eterogenee nell’ambito
delle nuove istituzioni nazionali e locali, a2 mettere a confronto le loto
certezze con lesperienza dei loro omologhi in discipline analoghe. 1
comitati, esponendo gli esperti a pratiche diverse che un bagaglio di
conoscenze professionali apparentemente omogenee — la loro specia-
lita — garantisce, insegnano anche che un sapere rigidamente diviso in
diverse materie ¢ ambiguo e insufficiente. Invece ancora non si sa se
tale apertura dei comitati di esperti a persone esterne al processo di
discussione si estende fino a far partecipare i non addetti ai lavori
(«clienti» molto informati della materia o «consulenti»). Un altro nodo
piu complesso da sciogliere ¢ sapere se tale apertura, supponendo che
essa esista, incida sufficientemente sulla nostra comprensione della
partecipazione democratica e della responsabilita politica.
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Esasperate dalla versatilita e dalla mancanza di trasparenza del dibat-
tito sulla responsabilita politica dell’'Unione europea, motivate dal ti-
more di un controllo popolare, o semplicemente ansiose di prevenire
il rigetto dell’'unificazione in una determinata area, le élite europee so-
no finalmente giunte ad attuare a Bruxelles un accordo sul futuro
delle istituzioni europee. I’Unione, molto attenta alle proposte della
convenzione, ma non potendo fare a meno di vedere le prassi esi-
stenti al margine di questa, rivela la coesistenza ambivalente di un ar-
dente desiderio di formalismo e di un attrazione persistente verso il
pragmatismo.

Fino a questo momento i dibattiti in seno alla convenzione hanno
cercato di normalizzare ’'Unione europea conferendole i due attributi
classici di una Costituzione democratica che rispetti il modello della
Rivoluzione francese e di quella americana: una carta dei diritti fon-
damentali (stilata recentemente con il nome di Carta dei diritti fon-
damentali dell’Unione europea) e un elenco di competenze (Komzpe-
tengkatalog) che definisca 1 poteri e 1 privilegi dei diversi rami e livelli di
governo. La proposta tedesca ¢ quella pit importante: essa propone di
strutturare 'Europa sul modello della Bundesrepublik, con un parla-
mento bicamerale, costituito da un’assemblea di deputati europei, e-
letti a suffragio universale diretto, e da un senato, i cui membri sareb-
bero nominati dai governi degli Stati membri2.

Ma ufficiosamente, si discute anche con interesse di altri due tentativi
di riforma costituzionale, gia indicati in precedenza: le Conferenze
intergovernative (Cig) e il Metodo aperto di coordinamento (Mac). Que-
ste prassi sono in effetti di natura costituzionale nella misura in cui
consentono agli Stati, che continuano ad avere il controllo dei Trattati
di fondazione, di estendere la competenza dell’Unione e di trasforma-
re il suo processo di definizione delle norme al di la di cio che aveva-
no previsto fino a quel momento 1 Trattati. Ma queste due prassi, in
particolare il Metodo aperto di coordinamento, sono delle anomalie
costituzionali, poiché incoraggiano una confusione dei poteri e dei
rami di governo: riuniscono cio che un Kompetenzkatalog separerebbe.
Ancora piu preoccupante, almeno da un punto di vista classico, ¢ il
modo in cui il Metodo aperto di coordinamento potrebbe giungere a
definire il senso preciso di certi diritti, invece di accontentarsi di met-

2 ]l discorso del ministro degli Esteri tedesco, Joschka Fischer, di apertura del-
Iattuale dibattito costituzionale il 12 maggio, fa riferimento all’obiettivo di una
«federazione europea» fin dalla prima fase.



terli in pratica; ad esempio, il diritto d’asilo, oggetto di trattati interna-
zionali, potrebbe essere interpretato in Europa anche attraverso la
procedura del Metodo aperto di coordinamento e non solo con le
sentenze della Corte di Giustizia delle Comunita europee.

Tuttavia, i legami tra il dibattito classico e 'interesse suscitato da que-
sti metodi costituzionali iconoclasti, sono piu stretti di quanto non
appaia a prima vista. I politici esperti che partecipano alla convenzio-
ne sanno che anche una democratizzazione superficiale delle relazioni
formali tra le istituzioni dell’Unione potrebbe bastare a limitare 'effi-
cacia dei metodi attraverso 1 quali si assumono attualmente le decisio-
ni. Autorizzare il Parlamento europeo ad aumentare il proprio con-
trollo sulla Commissione mediante I’elezione di una certa percentuale
dei suoi membri, ad esempio, rischierebbe di introdurre delle manovre
strategiche in grado di compromettere I'indispensabile neutralita della
Commissione in seno ai comitati e in tutte le procedure amministrati-
ve. Piu in generale, e a parte tutte le altre conseguenze involontarie, i
politici sanno che anche una riforma superficiale comporterebbe un
grave svantaggio. In effetti, e sempre in un’ottica classica, il difetto
fondamentale dell’'Unione europea sta nel delegare, ovvero nella di-
spersione dell’autorita statuale dagli organi formali di governo ai vari
soggetti della societa civile. Riformare il quadro costituzionale gene-
rale, senza toccare questa «anomalia» cambiera soltanto le apparenze.
Ma I'«canomalia» ¢ anche all’origine del successo del processo legislati-
vo. Eliminarla, trasformando ad esempio gli attuali comitati in mini-
steri di un nuovo Stato europeo costituzionalizzato, potrebbe dunque
far perdere in termini di efficacia cio che si acquisterebbe rispetto al
principio di democrazia. In ogni caso, dati 1 pericoli di una riforma
superficiale, nonché il persistere delle divergenze tradizionali sul mo-
do di effettuarla (¢ ben noto che i francesi sono allergici alla parola
«federalismo» quando a pronunciarla ¢ un tedesco)s, ¢ molto probabile
che la convenzione riuscira al massimo ad arrivare ad un correttivo
istituzionale e non ad una vera e propria Costituzione.

Che cos’¢ esattamente ’'Unione europea? Se ne avremo il tempo, da-
remo quattro risposte a questa domanda, ciascuna delle quali basata
sulle diverse concezioni dottrinali espresse fino ad oggi. I’Europa sa-

3 Rispondendo al discorso di J. Fischer al Bundestag il 27 giugno 2001, Jacques
Chirac usa la parola «federale» solo con riferimento al titolo ufficiale di uno det
suot ospiti: il Bundesprisident. Per 1l testo del discorso si veda V. Dehousse (a cu-
ra di), 2002b.
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rebbe o una tecnocrazia (Majone, 2000), o un’associazione di associa-
zioni (Schmitter, 2000), o ancora un’eurodemocrazia fondata su una
sfera pubblica transnazionale (Habermas, 1996; 2001), o infine una
poliarchia concertata (Cohen e Sabel, 1997). Ognuna di queste conce-
zioni lega «a ricerca delle soluzioni attraverso la discussione» e le
«possibilita democratiche». Tutte si ispirano ad una idea diversa del
rapporto tra sovranita e solidarieta. Tale rapporto a sua volta presup-
pone una comprensione particolare dell'idea di regolazione e di quella
di re-distribuzione, nonché dell'interazione di queste due idee. Esso si
accompagna ad una diversa concezione della democrazia. Infine cia-
scuna di queste letture implica una differente interpretazione dell’e-
sperienza americana. In quest’articolo ci limiteremo a esporre I'inter-
pretazione che preferiamo: 'Europa come poliarchia concertata. A-
vrete certamente gia capito che noi riteniamo che questa interpreta-
zione corrisponda meglio delle altre agli elementi ricordati in prece-
denza. Ma siamo consapevoli che gran parte delle nostre affermazioni
— in particolare quelle relative al potenziale democratico della poliar-
chia concertata — dipendono dalle risposte che saranno date alle do-
mande poste sopra.

2. L’Europa, poliarchia concertata

Immaginate un mondo nel quale la sovranita — in quanto legittima
autorita politica — non ¢ né unitaria, né rappresentata da una persona,
e nel quale la politica consiste nel risolvere problemi pratici e non
questioni di principio, e tanto meno questioni di performance o d’iden-
tita. In un simile mondo, il pubblico (elemento base di ogni legittima-
zione democratica)t ¢ semplicemente un gruppo in evoluzione di sog-
getti attivi appartenenti alla sfera pubblica o privata, un gruppo che si
forma in vista della risoluzione di un dato problema e che si trasforma
a seconda degli sforzi necessari alla risoluzione del problema. 1l regi-
me politico ¢ costituito dall’insieme di questi soggetti pubblici, la sua
portata non si limita ad un elenco di compiti funzionali (poteri di po-
lizia) pre-definiti; il suo ruolo consiste piuttosto nel dare ai suoi mem-
bri il potere di affrontare tutte le questioni che richiedono le loro
competenze messe insieme.

+ 11 «pubblico» ¢, secondo I'espressione di John Dewey (1928), un gruppo che si
forma in vista della soluzione di un problema dato.



La solidarieta non si basa qui né su un sentimento di identita, né su
una complementarita che ha le sue radici nella divisione del lavoro.
Essa ¢ piuttosto di ordine morale e pratico. Di ordine morale in quan-
to tutti si riconoscono reciprocamente come soggetti morali che han-
no il diritto di essere trattati su un piano di parita; d’ordine pratico in
quanto ciascuno ¢ legato all’altro dalla presa di coscienza che ¢ piu fa-
cile determinare i mezzi per la risoluzione di un problema collaboran-
do con delle persone le cui esperienze, 1 cui orientamenti o obiettivi
sono diversi dai propri: una consapevolezza che esprime e ribadisce
un senso di comunita che supera le solidarieta esistenti. Simili legami
sono incoraggiati da un ambiente sempre piu incerto, dove anche i
piu forti hanno dei motivi per preferire la divisione del lavoro di ricer-
ca, invece di assumersi da soli il rischio della scelta e dell’attuazione di
una decisione. In un simile ambiente, i vantaggi pratici che derivano
da un riesame costante delle proposte stimolano molto gli interessi a
partecipare a tale processo di risoluzione dei problemi su un piede di
parita. Al contrario, in un ambiente instabile, 'omogeneita culturale e
la chiusura intellettuale di ogni gruppo di lavoro ostacolano quella co-
operazione che ¢ invece possibile in ambienti piu stabili. La solidarie-
ta, nel senso di una delega reciproca di potere, non corrisponde ad al-
cuna delle sfumature di una gamma che va dal calcolo egoista alla ne-
gazione totale di sé, perché i soggetti coinvolti e il loro parere cam-
biano anche durante la loro collaborazione. Le discussioni prevedono
pragmaticamente i problemi da risolvere piuttosto che discuterne 1
grandi principi generali, a differenza della tradizione del repubblicane-
simo civico o del piu alto grado della democrazia come la intendeva
Madison.

Mentre la sovranita consiste di un «pubblico» composto a sua volta di
una pluralita di «pubblics» che agiscono, e la solidarieta facilita tale
azione, il processo legislativo ¢ aperto — esso crea delle strutture nelle
quali chi interviene ¢ incoraggiato a sperimentare soluzioni locali, a
condizione che comunichi cio che apprende agli altri — e la redistribu-
zione segue I'assunzione delle decisioni. Se gli attori di questo proces-
so potessero concepire regole precise, anche delegando il potere di-
screzionalmente, potrebbero riunirsi con dei loro omologhi in campi
identici o contigui, a seconda della difficolta, e risparmiarsi lo svan-
taggio di dover discutere delle differenze. Ma il mondo non funziona
cosi. Quindi il massimo che possono fare ¢ autorizzare la ricerca di
prassi migliori — la soluzione piu promettente — da parte di coloro che
sono nella posizione di giudicare il loro valore e il loro campo di ap-
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plicazione, nonché rivedere periodicamente il quadro generale della
ricerca in base a quanto indicano 1 primi risultati.

Se il processo decisionale serve principalmente ad autorizzare i «pub-
blici» ad esplorare e a sperimentare soluzioni, lo stesso vale per la re-
distribuzione. Il modo piu sicuro di evitare le conseguenze inaccetta-
bili delle leggi del mercato ¢ di esplorare insieme le fonti dei rischi e di
ridurle riorganizzando di conseguenza i mercati. Questi metodi di ri-
duzione dei rischi si integrano alle norme di controllo e diventa prati-
camente impossibile distinguere le une dagli altri quando tali norme
sono considerate attuative di un mercato che deve assicurare la tutela
della sanita e della sicurezza pubbliche in senso lato. La rete di con-
nessioni risultante da questo tipo di regolazione potrebbe portare (e
molto probabilmente cio avviene gia) ad una redistribuzione delle ri-
sorse da un gruppo ad un altro. Ma una simile redistribuzione non sa-
rebbe che la conseguenza di una soluzione adottata prima di tutto per
risolvere problemi di ordine generale — primo fra tutti il manteni-
mento della capacita di affrontare insieme, su un piano di parita, le
difficolta impreviste — e non per correggere 'una o I'altra ingiustizia
sociale. Le direttive che richiedono che i cittadini beneficino di un’a-
deguata tutela, dati gli «attuali» progressi della scienza in materia di
ambiente, politica delle assunzioni, sanita e sicurezza sul posto di la-
voro, istruzione e formazione — e dove il significato di «adeguata» e
«attuali» ¢ ridefinito alla luce dell’esperienza nei rispettivi settori —
avrebbero questo risultato.

Il Metodo aperto di coordinamento, attuato per lo sviluppo di una
Strategia europea dell’occupazione, mostra che la formazione di un
«pubblico», deriva, ma sconvolge e rimodella incessantemente, gli enti
pubblici e le entita che operano nella societa civile. Essa suggerisce
anche quale sia I'architettura generale delle istituzioni, che, sullo sfon-
do, rendono possibile la creazione di nuovi «pubblici».

Per comprendere in che modo la genesi di un «pubblico» ¢ interdi-
pendente dalle entita che lo costituiscono, prendiamo ad esempio la
Strategia europea per 'occupazione attuata dal Trattato di Amster-
dam, e il Vertice per 'occupazione organizzato a Lussemburgo nel
novembre 1997. All'inizio vengono proposte delle ipotesi di lavoro
dalla Commissione che agisce principalmente attraverso il Comitato
per 'occupazione, organo consultivo composto da due rappresentanti
di ogni Stato membro e due rappresentanti della Commissione.

Per formulare le sue proposte, il Comitato per 'occupazione consulta
le parti sociali europee (le principali organizzazioni che rappresentano



1 lavoratori e 1 datori di lavoro), il Parlamento europeo, il Consiglio
economico e sociale e il Comitato delle Regioni. .a Commissione in-
via poi le proposte al Consiglio, che deve adottarle a maggioranza
qualificata. Ogni Stato membro elabora ogni anno un Piano nazionale
di azione per Poccupazione seguendo queste direttive generali. Ideal-
mente questi programmi integrano e correggono gli orientamenti a-
dottati net settori piu disparati, quali la formazione di base e continua,
il sistema tributario, la raccolta di dati statistici, ecc. La Commissione
raffronta ed esamina tutti i piani, mentre gli Stati, agendo mediante il
Comitato per 'occupazione, sottopongono 1 loro risultati in materia di
occupazione all’esame dei loro colleghi. Un Rapporto generale con-
giunto sull’occupazione, redatto dalla Commissione e dal Consiglio,
confronta gli orientamenti adottati dagli Stati membri in materia di
occupazione e individua i migliori modelli di riferimento. Il Consiglio
puo, con un voto a maggioranza qualificata, richiedere che gli Stati
che hanno ottenuto i risultati peggiori conformino i loro orientamenti
alle direttive proposte. Tali direttive vengono anch’esse riesaminate
ogni anno e l'intera procedura viene ritoccata ogni quattro o cinque
anni secondo quello che indica 'esperienza passata.

E chiaro che gli interessi che la Strategia europea per 'occupazione
minaccia tentano di manipolare la procedura stessa. Gli Stati membri
e 1 loro governi non gradiscono le critiche dei loro omologhi, soprat-
tutto quando le critiche potrebbero provocare dei rimpasti dell’ordine
interno. Quindi, una procedura cosi formale come la Strategia europea
per I'occupazione offre numerose opportunita all’emergere del prote-
zionismo: la formulazione delle ipotesi di lavoro e la scelta dei membri
che esaminano ne sono opportunita evidenti. I primi rapporti delle atti-
vita della Strategia europea per 'occupazione in atto fanno pensare che
alcuni stiano in effetti cercando di proteggersi in questo modo.

Un’altra conseguenza prevedibile della formulazione delle direttive
generali e dei piani d’azione nazionali, nonché della loro revisione in
funzione I'una dell’altra, ¢... 'imprevedibilital Gli Stati membri, nel-
I'obbligo di giustificare le scelte che operano e i risultati che ottengo-
no, e di fronte alle giustificazioni degli altri che affrontano circostanze
analoghe, devono esser pronti a vedere la loro struttura (vale a dire il
rapporto che hanno con 1 loro elementi costitutivi principali, con gli
altri Stati, nonché con i diversi obiettivi che perseguono) esposta a
sfide dall'interno e dall’esterno.

Alcune di queste sfide emergeranno a seguito delle risposte di routine
alle questioni della Strategia europea dell’occupazione: in che modo i
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programmi di formazione di base di uno Stato membro si coordinano
con la sua struttura fiscale e con il sistema pensionistico? Che fare in
caso di incongruenzar Altre sfide emergeranno a seguito della proce-
dura stessa e dei suoi effetti pitt generali: in che modo la partecipazio-
ne alla formulazione e alla revisione dei Piani annuali nazionali incide
sulle federazioni sindacali a livello nazionale e come incide sul modo
in cui i lavoratori vedono lo Stato assistenziale? Quali sono i suoi ef-
fetti sulle strategie dei sindacati a livello locale e sui loro rapporti con
le loro federazioni?

E praticamente certo che le reazioni varieranno allinterno di ogni
Stato e tra gli Stati stessi. E del resto difficile immaginare un meccani-
smo capace di assicurare 'uniformita in un ambiente cosi instabile
come quello attuale. Ma ¢ comunque probabile che certe reazioni si
articoleranno secondo i modelli tradizionali delle parti sociali e della
rappresentanza dei gruppi di interesse.

Nei nuovi accordi sociali che stanno emergendo in Irlanda, ad esem-
pio, le federazioni centrali che rappresentano i sindacati dei lavoratori
e dei datori di lavoro sono meno polarizzati sulle questioni dei salari e
degli orari di lavoro di quanto non lo fossero in passato. Invece, ten-
dono a fornire informazioni e servizi alle branche locali per aiutarli
nella riorganizzazione costante delle imprese, a guidare i loro membri
nelle proprie carriere sul mercato del lavoro o ancora a partecipare a
programmi locali d’inserimento sociale — e il tutto comporta delle
nuove combinazioni politiche che potrebbero in futuro ridefinire il si-
gnificato della parola «lavoro» (O’Donnell e O’'Reardon, 2000).

La Strategia europea per 'occupazione certamente non garantisce tale
risultato né ne garantisce altri. Ma ne facilita il conseguimento per i
paesi che desiderano questi cambiamenti, permettendo loro di ap-
prendere attraverso il confronto dei punti di vista, confronto che,
analogamente, rende piu difficile 'ostinazione di quei paesi nei quali
sono i governi in carica, piuttosto che i cittadini, ad opporsi a tali
cambiamenti. Almeno ¢ questo il risultato che sara raggiunto se i
«pubbliciy o gli attori pubblici si costituiscono secondo le indicazioni
della nostra interpretazione.

La Strategia europea dell’occupazione si articola a sua volta secondo
un’architettura che ricorda quella che ¢ stata indicata in precedenza a
proposito dei comitati e dei programmi di inserimento sociale: attori
locali, o piu precisamente, di livello infraeuropeo (Stati o varie asso-
ciazioni, regioni, province o organizzazioni infranazionali al loro in-
terno, e via di seguito fino agli enti locali capaci di risolvere un dato



problema) dispongono di un campo libero di sperimentazione delle
loro soluzioni a problemi definiti in modo generale. Poi, di rimando
trasmettono a gruppi di lavoro di livello piu elevato le informazioni
raccolte, nonché i progressi realizzati. Accettano anche di rispettare 1
principi democratici di fondo e formali nel corso della sperimentazio-
ne stessa. La regolare raccolta dei risultati rivela i difetti di alcune de-
cisioni isolate e permette di elaborare dei criteri che misurino i diversi
risultati ottenuti sul piano locale, esponendo chi ¢ riuscito meno bene
alle critiche interne ed esterne, e promuovendo invece chi ha ottenuto
1 risultati migliori al livello di modelli di riferimento (provvisori) al fine
di incoraggiarli.

E la diffusione di questa nuova architettura dell’'Unione europea, non-
ché la sua dipendenza da un centro — che comunque non ha niente in
comune con 1 vertici di una gerarchia — che ci induce a parlare di una
poliarchia concertata diretta, piuttosto che, ad esempio, di una nuova
forma di anarchia. In anarchia, la convergenza degli interessi e delle
motivazioni tra i vari soggetti sfocia in una coordinazione spontanea,
senza che ci sia bisogno di una autorita centrale obbligata a fornire le
informazioni, rende piu facile mettere in comune le informazioni for-
nite o disciplina coloro che abuserebbero dell’autorita che ¢ stata loro
delegata per approfittare, nei loro settori di competenza, di operatori
inferiori che agiscono in buona fede. Ne sono esempi classici il mer-
cato del manuale neoclassico o la federazione proudhoniana, nei quali
«le industrie sono sorelle» (Proudhon, 1863, p. 113). Mentre abbiamo
versioni contemporanee nella Legge sociale di George Gurvitch, che
chiama in causa direttamente Proudhon (Gurvitch, 1932), nonché
certe versioni della teoria dei sistemi, nella quale i «sottosistemi» giuti-
dici ed economici creano «attrito» reciproco provocando un adatta-
mento spontaneo (Teubner, p. 2000).In una poliarchia concertata, la
soluzione dei problemi non ¢ fondata sull’armonia né sulla coordina-
zione spontanea, ma sullo squilibrio permanente tra le motivazioni e
gli interessi e sull’esplorazione organizzata e collettiva delle differenze
che ne derivano. Le assunzioni delle decisioni europee sono «poliar-
chiche» poiché l'analisi e approvazione dipendono entrambe da un
controllo reciproco da parte degli operatori decentrati, controllo faci-
litato dalla messa a disposizione dell’infrastruttura centrale necessaria
(si tenga presente il processo di controllo dei Piani nazionali annuali).
Ma se si considera che I'Europa ¢ una democrazia, che tipo di demo-
crazia potra essere o diventare? La democrazia ¢ consensuale quando
le decisioni collettive sono basate non soltanto sulla semplice giustap-
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posizione degli interessi, ma sul dibattito di coloro sui quali va ad in-
cidere tale decisione o dei loro rappresentanti. In ogni caso, ogni di-
scussione in quanto riflessione sul miglior modo di affrontare un pro-
blema, non ¢ intrinsecamente democratica: decisioni cruciali possono
essere assunte da entita assolutamente chiuse alle opinioni o agli inte-
ressi di un gran numero di parti interessate, entita che non hanno le-
gami con il dibattito pubblico o la «base». Pertanto, la poliarchia con-
certata ¢ democratica soltanto se la discussione stessa ¢ democratica.
Ma come arrivarci?

E difficile rispondere a questa domanda perché ¢’¢ una sorta di «pen-
siero unico» su cio che dovrebbe essere una democrazia (che sia fon-
data sulla discussione o sull’adesione, minimalista o elettoralista, o ba-
sata su una concezione piu ambiziosa della sfera pubblica): un’autorita
centrale che governa un territorio definito, che abbia il monopolio
della forza pubblica su tale territorio, e che disponga di un’ampia
competenza politica in materia di occupazione, ambiente, sanita, sicu-
rezza dei prodotti, sicurezza interna, ricerca e sviluppo, e via di se-
guito. In una simile concezione, la democrazia esiste solo se i politici
sono chiamati a rispondere ai loro cittadini attraverso le elezioni, in
un contesto che rispetti le liberta fondamentali, quali la liberta d’e-
spressione e d’associazione, e nel quale i cittadini discutono 1 proble-
mi e scelgono i loro rappresentanti e i rappresentanti, a loro volta, de-
finiscono 1 grandi orientamenti politici e controllano il modo in cui il
governo articola e mette in atto tali orientamenti. Ma l’architettura
politica della poliarchia concertata ¢ differente, e la sua democratizza-
zione ne deve dunque adottare il carattere non convenzionale.
Scostandosi dunque dalle componenti tradizionali della democrazia,
esiste una forma democratica di poliarchia concertata quando il pro-
cesso decisionale ¢ sottoposto a cio che Frank Michelman chiama fu//
blast (confronto pieno, n.d.r.) delle opinioni e degli interessi piu svariati
nella societa (Michelman, 1999). Rispettare il criterio del fu// blast pre-
suppone che si discutano in modo aperto e consapevole le decisioni
assunte da ognuna delle unita e dall’autorita centrale che le coordina.
Ma cio che costituisce la democrazia non ¢ il fatto di discutere in sé e
per sé, ma il fatto che le discussioni informano poi le decisioni che ne
derivano. Per rispettare le esigenze del fu// blast 1a poliarchia concertata
deve dunque essere elaborata in un ambiente che soddisfi cinque
condizioni. Prima di tutto la discussione politica che rispetta la teoria
del full blast esige che si garantisca la tutela delle liberta fondamentali
di espressione, di associazione e di partecipazione alla vita pubblica.



Secondo, la discussione e 'assunzione della decisione devono essere
condotte con trasparenza, affinché un grande pubblico si senta invi-
tato a partecipare in modo informato al dibattito. Terzo, la discussio-
ne deve presentare contenuti adeguati, il che significa che deve essere
attenta al coordinamento tra le unita e alle decisioni prese dalle diver-
se unita. Nel caso del Metodo aperto di coordinamento, cio implica il
coordinamento degli orientamenti generali a livello dell'Unione e il
coordinamento delle politiche nazionali (al livello degli Stati membri).
Quindi, la condizione di f#// blast non si soddisfa soltanto con delle
semplici discussioni isolate sulla politica nazionale, anche se queste
sono sostenute da un coordinamento amministrativo tra gli Stati. Quarto,
la forma democratica della poliarchia concertata presuppone poi che
si mettano in atto dei meccanismi di responsabilita che raccordino le
decisioni assunte in campi particolari al dibattito pubblico pit ampio
su questi stessi argomenti. Infine per garantire che una simile respon-
sabilita rispetti 'uguaglianza di coloro che sono interessati da tali deci-
sioni, una poliarchia concertata democratica deve proporre un diritto
individuale di contestazione.

Una poliarchia concertata che assolva tali condizioni non realizza
soltanto I'ideale di responsabilita e di ascolto nei confronti di coloro
sul quali andranno a incidere le decisioni. (Anche se qui non lo dimo-
streremo, la poliarchia concertata corrisponde certamente piu ad una
forma di democrazia «in formazione» o epistemologica piuttosto che
ad una trasposizione della relazione committente-incaricato — dove 1
cittadini sono considerati dunque come gli «azionisti» dello Stato, de-
legatari del potere — o ad una concezione corporativista — per cui la
democrazia ¢ un luogo di mercanteggiamento e il risultato di tale mer-
canteggiamento tra lavoro, capitale e altri gruppi strategici — o ad
un’Eurodemocrazia fondata su una sfera pubblica nella quale i citta-
dini discutono di questioni di principio). E bene ricordare che cio che
caratterizza un’interpretazione concertata e poliarchica del’Europa ¢
la sua capacita di trasformare I'ostacolo della diversita e della differen-
za In uno strumento per accelerare e ampliare la ricerca delle soluzio-
ni. I raffronto dei diversi progetti da parte di gruppi che sono essi
stessi di varia composizione (analisti omologhi, enti di normazione, e
cosi via fino alle citta e ai quartieri) consente di esaminare ogni idea di
volta in volta nello specchio degli altri, e secondo le varie angolazioni
presentate dai diversi modi di vedere. E stato dimostrato che, in nu-
merose ipotesi, questo genere di confronto mette in luce le anomalie
profonde det singoli progetti che non sarebbero altrimenti state indi-
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viduate con un approccio isolato, cosi come rivela nuove soluzioni,
altrimenti sconosciute quando numerosi progetti sono portati avanti
contemporaneamente ma in un’indifferenza reciproca volontaria. Quin-
di, pur non essendo una poliarchia concertata intrinsecamente demo-
cratica, essa sembra, se realizzata con spirito pratico, essere fatta ap-
posta per stimolare I’esplorazione della diversita in modo da esporre 1
«decisori» alla sua piena verifica (full blast).

Inoltre, visto come metodo di verifica dei concetti alla luce della pos-
sibilita di realizzarli, ¢ facile comprendere perché la poliarchia con-
certata si adatti particolarmente a tale funzione. Supponiamo che 1 fini
e i mezzi si definiscano a vicenda: che comprendere il contenuto degli
obiettivi richieda la ricerca dei mezzi per conseguitli, e che compren-
dere il contenuto dei mezzi richieda la ricerca degli obiettivi ai quali
tendono. La poliarchia concertata passa in rassegna dunque i fini in
funzione dei mezzi e viceversa. Essa fornisce un modello generale, e,
a giudicare dai due esempi, completo e allo stesso tempo ampiamente
applicabile per mettere in pratica la promessa epistemologica della
democrazia consensuale.

Ma qual ¢ la portata di questo modello? E certo che non copre I'in-
sieme dei campi d’applicazione, né comprende I'insieme degli interessi
potenzialmente in gioco in un determinato settore. Si sospetta, Spesso
a ragione, che la democrazia concertata sia selettiva o d’élite e, quando
la discussione rientra nel campo di competenza di un’élite professio-
nale, preposta alla risoluzione di problemi (legislatori, alti funzionari o
giudici), essa diventerebbe di loro esclusivo appannaggio.

La diffidenza nei confronti della decisione riflette dunque quella su-
scitata dal privilegio che hanno alcuni professionisti, abilitati o meno.
Essa sembra giustificata, nella misura in cui la fonte stessa dell'indi-
pendenza professionale — la capacita del professionista di apportare la
propria competenza su alcuni punti precisi e complessi — sembra le-
gata ad un certo margine di irresponsabilita nei confronti dei «clienti»,
per non patlare poi dei cittadini.

In effetti, 'apprendimento di un mestiere, come quello di un’arte, av-
viene applicando delle tecniche tradizionali a difficolta ben note sotto
il controllo di professionisti esperti. Il vero apprendimento del diritto
o della medicina non avviene nelle aule, ma nel corso degli szage — un
po’ come lofficina per 'apprendista — o durante i primi anni di lavoro
in qualita di medico interno all’ospedale o di giovane avvocato.

Una volta presa la mano, Papprendista affronta dei problemi nuovi, e
si impadronisce egli stesso del mestiere quando riesce a risolverli da



solo. La conoscenza delle tecniche acquisite in questo modo ¢ tacita: i
professionisti, come gli artigiani, sono capaci di giudicare con com-
petenza la qualita di un lavoro, senza saper dire con precisione come
sia stato realizzato. Poiché la dignita del professionista ¢ legata alla sua
autonomia, e la sua autonomia all’assenza di supervisione: controllare
le attivita di un professionista puo apparire facilmente come un’accusa
velata di incompetenza, o peggio ancora.

Quindi l'autonomia del professionista — la capacita di risolvere dei
problemi complessi senza il sostegno o il giogo di una gerarchia — si
accompagna ad una certa distanza nei confronti dei clienti, delle altre
professioni e anche nei confronti degli stessi colleghi.

Con la tecnica del raffronto det risultati e la formulazione delle diver-
se soluzioni ai problemi rivelati dal raffronto, la poliarchia concertata
trasforma potenzialmente la professionalita: essa riduce la sua suppo-
nenza tecnocratica e rivela la dipendenza del giudizio degli esperti
dalla valutazione dei fini e dei mezzi. Rendendo esplicita o compren-
sibile la tattica tacita della risoluzione dei problemi, in un modo che
rompe con la gerarchia tradizionale delle competenze, essa puo riusci-
re ad aprire le frontiere che la separano da un pubblico piu vasto.

E evidente che non si tratta che di un’ipotesi. Gli elementi che con-
sentono di misurare la vocazione democratica della poliarchia con-
certata sono equivoci, poco probanti o contraddittori. Ad esempio,
non si conosce il grado di ramificazione della poliarchia concertata
nella societa civile al di l1a di un’élite tecnica. Un altro dato importante
¢ che il successo normativo dell'Unione ¢ stato accompagnato dalla
moltiplicazione di autorita parallele. Quindi, la democratizzazione del-
la poliarchia concertata ¢ ancora allo stadio di progetto, la cui attua-
zione non ¢ ancora all’ordine del giorno. Essa comporta, secondo le
condizioni del fu// blast, che essa sia molto aperta per quanto concerne
sia il processo decisionale che i meccanismi di responsabilita pubblica.
La poliarchia concertata deve anche essere ufficializzata, riconosciuta
pubblicamente come rientrante nel processo legittimo attraverso il
quale un popolo sovrano elabora le proprie leggi.

Un altro elemento necessario della democratizzazione della poliarchia
concertata (e forse anche una delle sue condizioni) ¢ la concezione del
costituzionalismo come valutazione permanente delle applicazioni di
una politica alla luce dei suoi impegni profondi e viceversa. Il costitu-
zionalismo cosl inteso non da origine ad una costituzione che elenca i
poteri e i diritti, quanto piuttosto a un movimento, un’attivita. Infatti,
nella misura in cui questo costituzionalismo rispetta il criterio della
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definizione reciproca dei mezzi e dei fini, secondo gli standard tradi-
zionali, esso ¢ anticostituzionale. Non consente di determinare antici-
patamente la separazione dei poteri tra le branche e i livelli di gover-
no, né di assegnare loro una determinata autorita, come avviene ad
esempio tra uno Stato federale e gli Stati federati. Procedere signifi-
chera quindi stabilire dei mezzi formali senza preoccuparsi degli o-
biettivi concreti. Analogamente, questo costituzionalismo non consente
di prestabilire I'insieme dei diritti. Procedere significhera quindi determi-
nare i fini senza badare ai mezzi per raggiungerli. Questo genere di costi-
tuzionalismo potra garantire la responsabilita del governo? Lefficacia det
diritti? La questione della responsabilita sembra abbastanza facile da risol-
vere, almeno rispetto al compito che consiste nel giustificare 1 diritti con-
solidati dall’esperienza. La poliarchia concertata rende in effetti 1 soggetti
pubblici trasparenti e responsabili sia tra loro che nei confronti del pub-
blico, in un modo che limita rigorosamente 'impunita. La nostra costitu-
zione madisoniana considera i rami e 1 livelli di governo come dati naturali
e trae vantaggio dalla loro rivalita per tutelarci contro I'auto-promozione
di un governo che accentrerebbe a sé tutti i poteri. Il costituzionalismo
concertato e poliarchico potrebbe esser considerato neo-madisoniano
nella misura in cui utilizza per lo stesso scopo la concorrenza poliarchica
tra le unita che determinano gli obiettivi da un lato e quelle preposte alla
risoluzione evolutiva dei problemi dall’altro.

Se la responsabilita non ¢ dunque un problema insormontabile, ¢ si-
curo che il costituzionalismo poliarchico possa stabilire dei valori co-
stituzionali sufficientemente precisi per inquadrare 1 comportamenti,
pur lasciandoli abbastanza vaghi perché possano essere poi ridefiniti
con dei mezzi pratici (in senso proprio)? In linea piu generale, dal
punto di vista della teoria del fu// blast, la democrazia stessa evolve a
partire dalla definizione degli impegni originari e progredisce sotto la
pressione del fu/l blast della diversita sociale. A fortior;, se si segue sem-
pre questo punto di vista, i diritti particolari, o i gruppi dei diritti par-
ticolari, che formano e definiscono la democrazia nel suo insieme,
hanno anch’essi questo processo di formazione. In altri termini, il
senso preciso dei diritti ¢ in perpetuo divenire: ad esempio, senza li-
berta d’espressione, non ¢’¢ democrazia, ma la definizione del conte-
nuto preciso di questo diritto, rispetto ad altre norme, fa parte del «la-
voro» democratico.

Prendiamo di nuovo I'esempio del Metodo aperto di coordinamento.
E possibile prevederlo come una sorta di costituzionalismo senza co-
stituzione o in sostituzione di una costituzione. Quindi, gli Stati



membri dell’Unione europea, invece di creare una Costituzione sul
modello francese o americano, mettono in atto delle riforme in mate-
ria di occupazione, di previdenza sociale, di istruzione o in materia fi-
scale in base allo schema del Metodo aperto di coordinamento. Ma in
ultima analisi, considerati nel loro insieme, questi interventi politici
costituiscono il cuore stesso delle attivita di uno Stato. Forse questo
metodo, che consiste nel tracciare dei paralleli a un livello sempre piu
alto, ¢ una nuova via di costituzionalizzazione o quanto meno di ren-
dere legittima la carta dei diritti che garantiscono la democrazia? O
forse questo metodo non ha mai uno scopo, e le forme di discussione
concreta che tale metodo comporta diventano sia un mezzo di risolu-
zione dei problemi che una nuova tecnica di articolazione dei valori
costituzionali? Questa lettura del costituzionalismo europeo non in-
tende soltanto teorizzare gli avvenimenti, si tratta di un’interpre-
tazione con un retro-pensiero concreto: essa indica i tipi di partecipa-
zione democratica che noi dovremmo cercare, dove potremmo tro-
varla, e una volta trovata, come ufficializzare il meccanismo.

3. Della poliarchia concertata negli Stati Uniti

In ultimo, questa lettura focalizza l'attenzione su alcuni aspetti dell’e-
sperienza americana che legano in modo curiosamente simile i metodi
«fluidi» di soluzione dei problemi alle nuove forme di responsabilita.
Noi abbiamo presentato la poliarchia concertata come una modalita
di strutturazione, di lettura dei dati grezzi, una lettura che chiarisce
completamente un modello che si oppone alle interpretazioni con-
venzionali, pur presentando anch’essa le sue difficolta. Avremmo an-
che potuto dire che essa rappresenta la scoperta accidentale di una
brillante soluzione a un largo spettro di difficolta attuali, rispetto alle
quali ¢ inaccettabile non intervenire e le soluzioni classiche sono im-
praticabili. C’¢ un gran numero di difficolta simili negli Stati Uniti e
molte delle soluzioni proposte ricordano le grandi linee di un’Europa
«letta» come poliarchia concertata.

Qui ci interesseremo principalmente delle evoluzioni in materia di
istruzione, ma senza dimenticare la riorganizzazione della polizia, de-
gli organismi sociali, nonché di tutti quei settori che sono il nucleo
centrale del grande movimento (ora pero apparentemente pit contenuto)
a favore di una riforma istituzionale generalizzata, movimento che Chayes
aveva chiamato trent’anni fa «public lan» (Chayes, 1976; 1982).
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Le differenze tra questo public law e quello che chiameremo, giocando
apposta con le parole, il «nuovo public lan» sono equivalenti a quelle
che esistono tra il costituzionalismo tradizionale dello Stato ammini-
strativo e il costituzionalismo in movimento perpetuo del tipo Meto-
do aperto di coordinamento. Le giurisdizioni che erano attente al mo-
vimento del «diritto pubblico» intendevano stabilire 1 criteri minimi di
inquadramento dell’azione amministrativa — fino alla potenza delle
lampadine che illuminano le celle delle carceri, per fare un esempio
estremo, ma in pratica affatto straordinario.

Oggigiorno 1 giudici del movimento del «nuovo public lan» s'impe-
gnano piuttosto a favore dei principi costituzionali fondamentali, in
evoluzione, o a favore delle iniziative legislative. Quindi le Corti Su-
preme del Texas e del Kentucky, invocando la loro Costituzione in-
terna, ricordano con forza che le scuole devono fornire un’istruzione
«adeguata» a tutti gli allievi, anche se cid0 comporta che quasi tutte le
scuole, tutte le accademie e 1 ministeri dell’Istruzione debbano esser
ristrutturati per soddisfare tale criterio.

Nel caso di alcuni errori della polizia, i tribunali, invocando le recenti
norme federali, affidano direttamente ai dipartimenti di polizia il com-
pito di individuare e correggere «un modello o una prassi» di com-
portamento improprio.

Tale difesa dei valori in senso lato, i cui contorni non sono definiti, di-
venta un mezzo efficace di «disciplinare» riforme ampie perché essa ¢
accompagnata da uno scivolamento di responsabilita nella valutazione
dell’intervento pubblico. Secondo le regole del public law, istanza con-
vocava un gruppo ad hoc, composto dalle parti e da esperti, che aveva
il compito di controllare periodicamente I'istituzione oggetto della ri-
forma. Tale gruppo inviava poi al giudice un rapporto che presentava
una valutazione dettagliata del modo in cui I'istituzione rispettava gli
standard minimi. Attualmente tale controllo ¢ continuo e non pun-
tuale. Tale controllo di routine ¢ un compito permanente affidato all’i-
stituzione stessa, e non alle varie istanze e ai loro addetti. 11 controllo
si effettua in funzione di indicatori chiave della performance complessi-
va delle amministrazioni oggetto della riforma, con un interesse parti-
colare per 1 gruppi 1 cui diritti fondamentali sono minacciati, e non in
funzione di una valutazione generale del progresso della riforma. E i
risultati di questo axdit sono trasmessi almeno con la stessa frequenza
al personale, agli utenti del’amministrazione in questione, ad un pub-
blico ampio, fino ai giudici stessi.

Ad esempio, rientra nelle responsabilita del Ministero dell’Istruzione



del Texas redigere un rapporto regolare sul profitto degli allievi che
frequentano le scuole pubbliche in lettura e in matematica alla fine
della scuola elementare e delle medie. I risultati, suddivisi per scuola,
che sono poi a loro volta scomposti nuovamente secondo 'apparte-
nenza etnica e socio-economica, e presentati in modo tale da consen-
tire il raffronto tra i 39 istituti scolastici dello Stato secondo 1 criteri
indicati, sono oggetto di un rapporto pubblico. Si trasmettono versio-
ni piu dettagliate dello stesso rapporto alle scuole e alle accademie che
a loro volta le fanno pervenire agli insegnanti. I genitori, il personale
amministrativo, le accademie e i servizi centrali possono quindi segui-
re i progressi di qualsiasi altra scuola o qualsiasi altra accademia dello
Stato. La Corte Suprema del Texas puo anche decidere se il Ministero
dell’Istruzione e inoltre il legislatore svolgano i loro adempimenti di
seguire il livello di ogni scuola e di intervenire nel caso in cui le piu
deboli si arenino nell’avviare un miglioramento sufficiente. (La legge
federale denominata «No Child Left Behind Act» approvata dal Con-
gresso nel 2001 obbliga gli Stati — se intendono percepire le sovven-
zioni federali per le scuole frequentate da allievi indigenti — ad adotta-
re una versione simile a quella del sistema texano.)

Quindi, malgrado il loro attaccamento ai valori fondamentali e la loro
reticenza a delimitare il campo delle riforme, i tribunali attualmente
sono molto meno coinvolti nella gestione delle ristrutturazioni ammi-
nistrative di quanto non lo fossero i loro predecessori, seguaci del pau-
blic law. Mentre il movimento del public law incentivava le giurisdizioni
di quel tempo a creare delle commissioni pubbliche ad hoc, con il
compito di definire standard e procedure applicabili per effettuarle, le
giurisdizioni attuali delegano ai principali soggetti interessati il com-
pito di elaborare le norme costituzionali di fondo nonché i mezzi per
farlo. In tal senso, i nuovi movimenti di riforma, a differenza di quello
del public law, non ruotano intorno ai giudici. Imponendo ai principali
istituti interessati dalla riforma I'obbligo di autocontrollarsi costante-
mente, i tribunali inducono nuove forme di cooperazione autocritica
tra questi e gli altri soggetti pubblici o privati. Le linee direttrici della
riforma si svincolano da tale cooperazione e dalla capacita dei giudici
di valutarla. E questa nuova ripartizione dei compiti tra le varie bran-
che di governo, nonché tra queste e la societa civile — una nuova sepa-
razione dei poteri — che riesce a trasformare una dichiarazione di prin-
cipio dei giudici, ancorché generale e vaga come quella dell’esistenza di
un diritto ad un’istruzione adeguata, in un diritto effettivo e sancito di
vagliare i modelli attuali e di cercarne di migliori in modo trasparente.
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Oppure, per «chiudere il cerchio» della nostra argomentazione, 1 tri-
bunali americani stanno creando lequivalente del Metodo aperto di
coordinamento costituzionale. La poliarchia concertata sarebbe un’al-
ternativa da prendere seriamente sulle due sponde dell’Atlantico?
Un’interpretazione simile, direte voi, abusa della liberta di speculare
consentita dalle questioni rimaste senza risposta. Ma la democrazia,
come la Storia dimostra, ¢ una sorta di licenza collettiva di rispondere,
con mezzi che affermano 1 nostri diritti e 1 nostri doveri gli uni verso
gli altri, a domande che noi non avremmo mai immaginato che si sa-
rebbero poste.

Riferimenti bibliografici

Barenberg M., 1994, Democracy and Domination in the Law of the Workplace Coopera-
tion: From Bureaucratic to Flexible Production, «Columbia Law Review», n. 3/94,
pp- 753-983.

Beaud O., 1999, «l.a notion de pacte fédératif. Contribution a une théorie con-
stitutionnelle de la Fédération» in J-F. Kervégan e H. Mohnhaupt (a cura
di), Liberté sociale et lien contractuel dans bistoire du droit et de la philosophie, .
Klostermann, Francoforte, pp. 197-270.

Chayes A., 1976, The Role of the Judge in Public Law Litigation, «<Harvard Law Re-
view», n. 7/89, pp. 1281-316.

Chayes A., 1982, Public Law Litigation and the Burger Court, «Harvard Law Re-
view», n. 9611, pp. 4-60.

Christiansen T. e Kirchner E. (a cura di), 2000, Committee Governance in the Euro-
pean Union, Manchester University Press, Manchester.

Cohen . e Sabel C. I, 1997, Directly-Deliberative Polyarchy, «European Law Jour-
nal», n. 314, pp. 313-40.

Craig P. e de Buarca G. (a cura di), 1999 (prima edizione), The Ewvolution of EU
Law, Oxford University Press, Oxford.

de Burca G. e Weiler J H.H. (a cura di), 2001, The European Court of Justice, Ox-
ford University Press, Oxford.

Dehousse R., 2002a, Misfits : EU Law and the Transformation of European Governan-
ce, Jean Monnet Working Paper n. 2/02, disponibile sul sito http://www.
jeannmonnetprogram.org/papets/021020201.rtf

Dehousse R. (a cura di), 2002b, Uxe constitution pour I'Europe?, Presses des Scien-
ces Po., Parigi.

Dewey J., 1927, The Public and Its Problems, H. Holt and Company, New York.

Dotf M. C. e Sabel C. F., 1998, A Constitution of Democratic Experimentalism,
«Columbia Law Review», n. 9812, pp. 267-473.

Dwotkin R., 1997, In Praise of Theory, «Arizona State Law Journal», n. 2912, pp.
353-76.

Dworkin R. M., 1986, Law’s Enpire, Belknap Press of Harvard University Press,
Cambridge, Mass.

Dworkin R. M., 1985, A Matter of Principle, Harvard University Press, Cambzid-
ge, Mass.



Garton Ash T., 2001, The European Orchestra, <New York Review of Booksy, n.
48/8, pp. 60-67.

Garrett B., 2001, Remedying Racial Profiling, «Columbia Human Rights Law Re-
viewn, 0. 3311, pp. 41-148.

Geddes M. e Benington J. (a cura di), 2001, Loca/ Partnerships and Social Exclusion
in the European Union, Routledge, Londra.

Gerstenberg O. e Sabel C. F., 2002, «Directly Deliberative Polyarchy: An In-
stitutional Ideal for Huroper», in Ch. Joerges e R. Dehousse (a cura di), Good
Governance in Europe’s Integrated Martket, Oxford University Press, Oxford, pp.
289-341.

Goldstein L., 2001, Constituting Federal Sovereignty: The European Union in Compa-
rative Context, Johns Hopkins University Press, Baltimore.

Green-Pedersen C., van Kershergen K., Hemerijck A., 2001, Neo-/iberalism, the
«Third Wayy or What? Recent Social Democratic Welfare Polices in Denmark and the
Netherlands, «Journal of European Public Policy», n. 812, pp. 307-25.

Gurvitch G., 1932, Ldée du droit social, Recueil Sirey, Parigi.

Habermas ]., 1989, The Structural Transformation of the Public Sphere: An Inquiry into
a Category of Bourgeois Society, trad. Th. Burger, Mit Press, Cambridge, Mass.
Habermas J., 1996, Between Facts and Norms: Contributions to a Discourse Theory of

Law and Democracy, trad. W. Rehg, Mit Press, Cambridge, Mass.

Habermas J., 2001, Ox the Pragmatics of Social Integration: Preliminary Studies in the
Theory of Communicative Action, trad. B. Fultner, Mit Press, Cambridge, Mass.

Hall P. A. e Soskice D., 2001, Varieties of Capitalism: Institutional Foundations of
Comparative Advantage, Oxtord University Press, Oxford.

Héritier A., 1999, Policy-Making and Diversity in Eumpe Escaping Deadlock, Cam-
bridge Un1vers1ty Press, Cambridge.

Iversen T., Pontusson J., e Soskice D., 2000, Unions, Employers, and Central
Banks: Mm‘memﬂoﬂm‘ Coordination and Institutional Change in Social Market Econo-
mies, Cambridge University Press, New York.

Joerges C., Ladeur K.-H. e Vos E. (a cura di), 1997, Integrating Scientific Expertise
into Regulatory Decision-Making: National Traditions and European Innovations,
Schriftenreihe des Zentrums fuer Europaeische Reehtspolitik an der Uni-
versitaet Bremen (Zerp), Volume 23, Nomos, Baden-Baden.

Joerges C. e Vos E. (a cura di), 1998, EU Committees: Social Regulation, Law and
Politics, Hart, Oxford.

Kagan E., 2001, Presidential Administration, Harvard Law Review», n. 11418, pp.
2245-2315.

Liebman J. e Sabel C. F., 2003, A public Laboratory Dewey Never Imagined, «New
York University Review of Law & Social Change», in corso di pubblicazione.

Ljphart A., 1999, Patterns of Democracy, Yale University Press, New Haven, Ct.

Magnette P 2000 L’Emvpe, IEtat et la démocratie, Fditions Complexe Bruelles.

Majone G, 1998 B urope’s Democratic Deficit: The Qﬂeslzon of Standards, «BEuropean
LaW]ournal», n. 411, pp. 5-28.

Majone G., 2000, The Credibility Crisis of Community Regulation, «Journal of Com-
mon Market Studies», n. 3812, pp. 273-302.

Michelman F. 1., 1999, Brennan and Democracy, Princeton University Press, Prin-
ceton, Na.

Moravesik A., 2001, «Federalism in the European Union: Rhetoric and Reality,
in K. Nicolaidis e R. Howse (a cura di), The Federal Vision: Legitimacy and 1 e-
vels of Governance in the European Union and the United States, Oxtord University
Press, Oxford, pp. 161-87.

103

=
n

PqeES ] sapFey D) ‘Toyon) enyso(



104

=
n

I’EUROPA SOCIALE VISTA DAGLI USA

Moravesik A., 2002, If It Ain’t Broke, Don’t Fix It! Beware Europe’s rhetoric (and
America’s fears) about what it wants to be - Focus on what it is, <Newsweek», 4
marzo, p. 15.

O’Dannell R. ¢ O’Reardon C., 2000, «Social Partnership in Ireland’s Economic
Transformationy, in G. Fajertag e P. Pochet (a cura di), Socia/ Pacts in Europe,
New Dynamics, Buropean Trade Union Institute, Observatoire Social Eu-
ropéen, Bruxelles, pp. 237-256.

Proudhon P.-]., 1863, Du principe féderatif et de la nécessité de reconstituer le parti de la
révolution, B. Dentu, Parigl.

Sabel C. ., 1996, Local Partnerships and Social Innovation: Ireland, Ocse, Parigi.

Scharpt F. W., 1999, Governing in Europe: Effective and Democratic? Oxford Univer-
sity Press, Oxford/New York.

Schmitt C., 1985, The Crisis of Parliamentary Democracy, trad. Kennedy E., Mit
Press, Cambridge, Ma.

Schmitter Ph. C., 2000, How to Democratize the European Union and Why Bother?
Governance in Enrope, Rowman & Littlefield, Lanham, Md.

Schmitter Ph. C., (a cura di), 1977, Corporatism and Policy-Making in Contemporary
Western Furope, « Comparative Political Studies», n. 10/1.

Scully R., 2001, The European Parliament as a Non-Legislative Actor, <The Journal of
European Public Policy», n. 811, pp. 162-169.

Smith B., 2002, Constitution Building in the European Union: The Process of Treaty Re-
Sorms, Kluwer, L’Aja.

Te Brake W. P., 1998, Shaping History: Ordinary People in European Politics, 1500-
1700, University of California Press, Berkeley CA.

Teubner G., 2000, Contracting Autonomies: The Many Autonomies of Private Law,
«Social and Legal Studiesy, n. 913, pp. 399-418.

Tsebelis G. e Garrett G., 2001, The Institutional Foundations of Intergovernmentalism
and Supranationalism in the European Union, «International Organizationy, n.
5512, pp. 357-390.

Van Schendelen MP.CM. (a cura di), 1998, EU Committees as Influential Policy-
matkers, Ashgate, Aldershot.

Weiler J. H. H., 1999, The Constitution of Europe: «Do the New Clothes Have an En-
peror?y and Other Essays on European Integration, Cambridge University Press,
Cambridge.

Weiler J. H. H., 2001, The Commmission as Euro-sceptic: A Task-Oriented Commission for a
Project-Based Union, A Comment on the First Version of the White Paper, disponibile sul
sito http://www.jeannmonnetprogram.otg/papers/021020201.rtf.



Ue: la politica sociale e dell’occupazione

Anna Colombo

L’articolo delinea il percorso
dell’Europa sociale e descrive

in particolare la situazione attuale,
soffermandosi sulle conseguenze
delle decisioni del Consiglio europeo
di Lisbona, del marzo 2000,

nel quale i Capi di Stato e di governo
hanno deciso di dotare I’Unione
europea di un nuovo ambizioso
obiettivo: divenire I’economia

della conoscenza pint competitiva

del mondo, basata sulla piena

e buona occupazione,

con un’accresciuta coesione sociale.
Vengono esaminati in dettaglio

la strategia comune per I’ occupazione,
la nuova agenda sociale,

gli sforzi di maggiore cooperazione
in materia di inclusione

e protezione sociale.

L’articolo offre altresi

uno sguardo verso il futuro,
esaminando i risultati

della Convenzione in ambito sociale,
e concludendo sulle prospettive
della Conferenza intergovernativa.

Introduzione

Il trattato istitutivo della Comunita economica europea elencava fra gli
obiettivi dell'integrazione il miglioramento delle condizioni di vita e di la-
voro. Tuttavia, gli unici strumenti allora individuati per raggiungere lo
scopo si limitavano al Fondo sociale europeo e al coordinamento fra le
politiche degli Stati membri. E solo a partire dagli anni *70 che 'Europa
sociale sembra iniziare il suo (faticoso) cammino, con I'adozione del pri-
mo programma di azione sociale (1974), che conteneva principalmente
disposizioni sulla salute e sicurezza dei lavoratori, sulle pati opportunita e
sullinserimento di gruppi svantaggiati nel mondo del lavoro. I programmi
in materia sociale continuavano a basarsi su disposizioni generiche del
trattato, senza poter contare su una vera base giuridica ad hoc. Cio com-
portava, fra I'altro, 'adozione all’'unanimita in sede di Consiglio.

Occorre perod aggiungere che, nonostante I'unanimita, le pesanti e dram-
matiche conseguenze degli shock petroliferi degli anni *70 indussero gli
Stati membri ad adottare direttive molto significative quali quelle relative
ai licenziamenti collettivi, all'insolvenza, o ai trasferimenti di imprese.
I’Atto unico europeo non amplia in modo significativo i poteri della
Ce in campo sociale, limitandosi a prevedere un nuovo articolo relati-
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vo a disposizioni minime in materia di salute e sicurezza nei luoghi di
lavoro, da adottarsi a maggioranza qualificata. Non c’¢ quindi da stu-
pirsi se 1 maggiori progressi in campo sociale siano stati registrati negli
anni seguenti solo in questa materia (¢ del 1989 I'adozione di un’im-
portante direttiva quadro, alla quale sono seguite svariate direttive le-
gate a rischi e tutele specifici, nonché la direttiva 104/93 sull’oratio di
lavoro).

Durante i negoziati precedenti il varo del trattato di Maastricht, il go-
verno conservatore britannico rifiutd con veemenza qualsiasi progres-
so verso un’Buropa sociale. Il compromesso che fu trovato nel di-
cembre 1991, meglio noto come «gpt-out britannico» apre la strada alle
«velocita differenziate»: il trattato resta immutato in materia sociale,
ma viene aggiunto ad esso un protocollo firmato da 11, successiva-
mente 14, Stati membiri, e relativo a nuove basi giuridiche in materia
sociale. Gli Stati firmatari si impegnano cosi a decidere a maggioranza
qualificata prescrizioni minime in materia di ambiente di lavoro, con-
dizioni di lavoro, informazione e consultazione dei lavoratori, integra-
zione delle persone escluse dal mercato del lavoro e parita di tratta-
mento sul lavoro fra uomini e donne.

Tuttavia, restano soggette all’'unanimita (cio che ha significato in pra-
tica I'inazione) le disposizioni relative alla sicurezza sociale e alla pro-
tezione sociale dei lavoratori, alla protezione in caso di licenziamento,
alla rappresentanza e difesa dei diritti dei lavoratori, alle condizioni di
impiego dei cittadini di paesi terzi. Sono esplicitamente esclusi dal
protocollo le retribuzioni, il diritto di associazione, sciopero e serrata.
Per la verita, 1 progressi registrati grazie al protocollo sociale sono stati
molto timidi. Vale la pena ricordare comunque alcune direttive varate
negli anni *90 e relative alla costituzione dei Comitati aziendali europei,
allinversione dell'onere della prova in casi di discriminazione di genere,
al congedo parentale e al part-time (un’altra direttiva sui contratti a
tempo determinato si aggiungera piu tardi). Queste due ultime disposi-
zioni sono state adottate attraverso la procedura inserita nel protocollo
e relativa alla possibilita per il Consiglio di «ratificare» accordi interve-
nuti fra le parti sociali a livello europeo e sulla quale torneremo.

1. La situazione attuale

Con il trattato di Amsterdam, entrato in vigore nel maggio 1999, e
grazie alla firma del nuovo governo laburista apposta in calce al pro-



tocollo sociale, tale allegato entra a pieno titolo nel corpus del trattato.

Immutato, fatta salva estensione della codecisione alle materie decise

a maggioranza, che sono (art. 137):

+ miglioramento dell’ambiente di lavoro per proteggere la salute e
sicurezza dei lavoratori, condizioni di lavoro;

+ informazione e consultazione dei lavoratoti;

+ integrazione delle persone escluse dal mercato del lavoro;

+ parita fra uomini e donne per quanto riguarda il mercato del lavo-
ro e il trattamento sul lavoro.

Sono attualmente quindi ancora soggetti all’unanimita i seguenti settori:

+ sicurezza sociale e protezione sociale dei lavoratori;

+ protezione in caso di risoluzione del contratto di lavoro;

+ rappresentanza e difesa collettiva degli interessi dei lavoratori e
dei datori di lavoro, compresa la cogestione;

+ condizioni di impiego dei cittadini di paesi terzi.

Restano esplicitamente esclusi dal trattato le retribuzioni, il diritto di

associazione, sciopero e serrata. Questa esclusione appare peraltro

sempre meno giustificata, data 'importanza delle prospettive del dia-

logo sociale a livello europeo.

A questo proposito, il trattato riprende anche le disposizioni relative

al dialogo sociale, in particolare quelle relative alla possibilita per le

parti di concludere accordi nel settore della politica sociale, accordi

che possono anche essere attuati, a richiesta delle parti firmatarie, in

base ad una decisione del Consiglio. E proprio cio che ¢ avvenuto in

particolare nel settore del lavoro atipico e della conciliazione fra vita

familiare e professionale, dove gli accordi quadro europei sul part-

time, sul lavoro a tempo determinato e sul congedo parentale sono di-

ventati direttive comunitarie.

11 trattato introduce inoltre una nuova base giuridica volta a permette-

re Padozione a maggioranza qualificata e in codecisione con il Pe di

misure volte a combattere I'esclusione sociale, nonché una base giuri-

dica, all’'unanimita in Consiglio, per lottare contro ogni forma di di-

scriminazione (basata sul sesso, la razza o l'origine etnica, la religione

o le convinzioni personali, gli handicap, I'eta o le tendenze sessuali).

Al Vertice di Nizza, nel dicembre 2000, in occasione dei negoziati per

un’ulteriore revisione del trattato, viste le grandi difficolta in campo

istituzionale e il tempo consacrato ai negoziati per risolverle, il risul-

tato finale in materia sociale ¢ stato molto al di sotto delle aspettative.

Non ci sono state novita importanti neppure nell’ampliare la maggio-

ranza qualificata e 1 poteri del Pe in materie come la lotta alla discri-
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minazione o la sicurezza sociale dei lavoratori migranti (art. 42, curio-
sa ma non isolata combinazione di codecisione con unanimita in Con-
siglio, che potrebbe essere rimossa durante la prossima conferenza
intergovernativa).

L’art. 137, che racchiude le competenze piu importanti in matetia so-
ciale, viene semplicemente razionalizzato. I’aggiunta piu importante
riguarda la possibilita di adottare misure per incoraggiare la coopera-
zione fra gli Stati membri in tutti 1 campi della politica sociale, com-
presa la modernizzazione dei sistemi di protezione sociale. Da notare
che nel caso dell’esclusione sociale e della protezione sociale, questo
metodo ¢ 'unico possibile, non avendo I'Ue alcuna competenza di ar-
monizzazione legislativa in materia.

L’adozione, sempre a Nizza, della Carta europea dei diritti fonda-
mentali apre una fase nuova anche per i diritti sociali. L’inclusione
della Carta nella futura Costituzione, cosi come raccomandato dalla
Convenzione, potrebbe essere molto significativa per il rafforzamento
della dimensione sociale dell’'Ue: i valori contenuti nella Carta sono
indivisibili: 1 diritti sociali sono quindi parte integrante della cittadi-
nanza europea.

2. 1/ capitolo occupaziione

II trattato contiene dal 1999 anche un’importante novita: I'introdu-
zione di un nuovo titolo sull’occupazione (che viene simbolicamente
inserito dopo quello relativo all’'Unione economica e monetaria).

Tale capitolo prevede I'elaborazione da parte degli Stati membri e
delle istituzioni dell’'Ue di una strategia coordinata a favore dell’occu-
pazione, in particolare con I'adozione di linee direttrici, e il sostegno
allattivita degli Stati attraverso azioni di incoraggiamento: gli Stati mem-
bri debbono insomma d’ora in poi guardare alla promozione di po-
litiche per il lavoro come materia di interesse comune.

Per fronteggiare 'emergenza occupazione, i 15 intendono cosi dotarsi
di politiche di coordinamento e di iniziativa a livello europeo. E infatti
illusorio pensare di dare risposte al problema della disoccupazione
esclusivamente sul piano nazionale: con Pentrata in vigore della terza
fase dell’'unione economica e monetaria e I'introduzione dell’euro e un
mercato unico sempre piu integrato, le politiche sociali e del lavoro
debbono assumere a loro volta una dimensione sovranazionale.

Gli Stati membri e la Comunita debbono quindi dotarsi di una stra-



tegia coordinata per raggiungere 'obiettivo di un elevato livello di oc-
cupazione nell’'Ue, cosi come ormai sottolineato negli articoli intro-
duttivi del trattato, che sanciscono gli obiettivi e compiti fondamen-
tali dell’'Unione. Nel fare cio, gli Stati membri debbono essere coe-
renti con le linee direttrici economiche europee, approvate annual-
mente. Inoltre, tutte le politiche europee dovranno essere messe al
servizio della promozione di occupazione (¢ auspicabile peraltro che il
peso della politica per occupazione a livello europeo venga raffor-
zato, insistendo anche per un coordinamento delle politiche economi-
che, fiscali e di bilancio, al fine di promuovere in particolare una stra-
tegia europea per gli investimenti in ricerca e sviluppo, grandi opere
infrastrutturali, formazione e cosi via).

La procedura verso una competenza europea per 'occupazione, che
affianca e integra le competenze nazionali, coinvolge tutte le istitu-
zioni europee. In particolare, il Consiglio e la Commissione hanno il
compito di predisporre annualmente un rapporto congiunto sulla si-
tuazione dell’occupazione in Europa. Questo rapporto ¢ sottoposto
all’attenzione dei Capi di Stato e di governo (Consiglio europeo), che
adottano conclusioni su una strategia per 'anno seguente. Il Consi-
glio, su proposta della Commissione europea e dopo aver consultato il
Parlamento europeo (Pe), il Comitato economico e sociale e il Comi-
tato delle Regioni, predispone le linee direttrici annuali per 'occupa-
zione. Gli Stati membri debbono trasporre queste linee programmati-
che in piani nazionali per il lavoro, e attuare interventi e misure per
ottenere risultati significativi.

Il Consiglio segue passo passo la realizzazione degli obiettivi fissati
dalle linee guida in ogni Stato membro, e ogni anno la Commissione
redige un rapporto sui risultati ottenuti. Se tali risultati si rivelano in-
soddisfacenti per questo o quel paese, il Consiglio, su proposta della
Commissione e deliberando a maggioranza qualificata, adotta racco-
mandazioni da rivolgere allo Stato membro «inadempientey.

Sulla base dell’esame relativo alle misure concretamente adottate, la
Commissione e il Consiglio elaborano il rapporto congiunto per I'an-
no successivo, da sottoporre nuovamente al Consiglio europeo di fine
anno. I Consiglio puo inoltre stimolare lo sviluppo di una politica eu-
ropea per 'occupazione tramite misure positive, da adottarsi in code-
cisione con il Parlamento europeo, su proposta della Commissione.
Queste misure di incentivo, volte ad incoraggiare la cooperazione fra
Stati membri e sostenerne I’azione nel campo dell’occupazione, mira-
no allo scambio di informazioni e analisi comparative, nonché alla
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promozione di progetti pilota particolarmente innovativi, i cui risultati
piu significativi saranno poi disseminati a livello europeo come mi-
gliori pratiche.

Dal 2003 la procedura di adozione delle linee direttrici per I'occu-
pazione ¢ sincronizzata con quella relativa alle grandi direttrici macro-
economiche, in uno sforzo di coerenza che si vorrebbe rivolto ad una
maggiore considerazione delle politiche per 'occupazione nelle politi-
che economiche dell’'Ue, in modo da applicare appieno il policy mix
deciso a Lisbona, che si affronta nel capitolo successivo. Inoltre, pur
restando annuali, le linee direttrici saranno completamente riviste solo
ogni tre anni. Negli anni intermedi dovranno, in linea di principio,
servire ad un piu puntuale monitoraggio sui risultati.

3. 1] Consiglio europeo di 1isbona

I1 23 e 24 marzo 2000 si ¢ svolto a Lisbona durante la Presidenza
portoghese un importantissimo Consiglio europeo, dedicato a «Oc-
cupazione, riforme economiche e coesione sociale». I Capi di Stato
e di governo (all’epoca in grande maggioranza espressione di gover-
ni di sinistra o di centrosinistra), di fronte alle nuove sfide dettate
dalla mondializzazione e dalle tecnologie d’avanguardia, comprese
quelle legate alla comunicazione e informazione, hanno approvato
un nuovo obiettivo strategico: la piena occupazione in una nuova
societa della conoscenza e dell’innovazione, per vincere la sfida del-
la competitivita mondiale rispettando le prerogative del modello so-
ciale europeo, creando occupazione di qualita e promuovendo la
coesione sociale.

La strategia che sottende le decisioni di Lisbona, peraltro caratteriz-
zate da un certo numero di obiettivi concreti nei vari settori da rag-
giungersi secondo precise scadenze, ¢ volta a preparare appunto la
transizione verso la nuova economia e la nuova societa basate sulla
conoscenza, attraverso politiche di ricerca e sviluppo tecnologico,
laccelerazione delle necessarie riforme strutturali in particolare nel
settore dei servizi per completare il mercato interno, la moderniz-
zazione del welfare, investendo nelle persone e combattendo I’e-
sclusione sociale, il sostegno ad una economia in fase di ripresa,
con un tasso di crescita del 3% come prospettiva realistica per i
prossimi anni.

Dal punto di vista operativo, dall’anno 2000 viene organizzato ad



ogni primavera un vertice dei Capi di Stato e di governo per control-
lare 1 progressi dell’Ue e dei singoli Stati rispetto agli obiettivi di Li-
sbona, sulla base di un «rapporto di sintesi» predisposto dalla Com-
missione.

Le Presidenze francese, svedese e belga hanno contribuito in maniera
rilevante alla procedura. La Presidenza francese (seconda meta 2000)
ha adottato a Nizza la nuova agenda sociale basata sulla qualita del
modello (vedi capitolo successivo). La Presidenza svedese (primo se-
mestre 2001) ha organizzato il primo vertice di primavera di verifica
rispetto a Lisbona confermandone e rafforzandone l'orientamento nel
policy mix virtuoso, e aggiungendo ad esso in particolare I'aspetto del-
Pambiente e dello «sviluppo sostenibile». La successiva Presidenza
belga ha adottato ambiziosi indicatori di qualita per 'occupazione (fra
1 quali spiccano quelli legati all’istruzione e formazione durante tutto
I'arco della vita, alla salute e sicurezza nei luoghi di lavoro, all’equili-
brio fra flessibilita e garanzie, al conciliare vita familiare e professio-
nale), indicatori per la lotta all’esclusione sociale (inteso come feno-
meno multidimensionale) e alcuni importanti obiettivi per preservare
I'universalita e il carattere sociale dei sistemi pensionistici, rispettando
il principio di sussidiarieta. I belgi hanno inoltre saputo valorizzare
notevolmente il dialogo sociale europeo organizzando alla vigilia di
Laeken un importante Summit sociale, che ¢ stato recentemente for-
malizzato in una Decisione del Consiglio (Decisione relativa alla co-
stituzione di un Summit sociale tripartito), e che precede adesso i rile-
vanti vertici europei. E essenziale sottolineare il ruolo che le parti sociali
possono e debbono avere nell’attuazione degli obiettivi di Lisbona.

Ci troviamo ora in un momento molto delicato: il rallentamento del-
I’economia Ue sembra fare dimenticare a molti gli impegni presi a Li-
sbona. Rischia di sfuggire e di perdersi 'obiettivo centrale: il policy mix
di tutte le politiche verso la piena occupazione basata sulla conoscen-
za, uno sforzo accresciuto per competere in termini di qualita anche e
soprattutto grazie a ricerca e sviluppo, al rilancio degli investimenti
pubblici e privati, e a un modello sociale moderno ed equo. Si osserva
in vari paesi il tentativo di utilizzare Pattuale fase di rallentamento e-
conomico come pretesto per ripristinare un programma ultraliberista
e distruggere I'idea positiva di sviluppo economico. Questo modello a
«bassa qualita» genera ancor piu diseguaglianze, esclusione sociale e
precarieta, perché il costo del lavoro diventa il solo elemento su cui si
basa la concorrenza.

Pare quindi necessario ribadire che la situazione attuale richiede un
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impegno ancora maggiore, soprattutto da parte degli Stati membri,
nella realizzazione a livello nazionale e locale, che garantisca 'adem-
pimento degli obiettivi di Lisbona, in cui le politiche macroeconomi-
ca, occupazionale e sociale siano interdipendenti. Le soluzioni al de-
clino economico e alla lotta per la giustizia sociale non debbono
escludersi a vicenda. Al contrario, ¢ possibile creare una sinergia.

In particolare, vanno raddoppiati gli sforzi per stimolare la crescita
economica ¢ la creazione di occupazione. Occorre riproporre con
forza, e a maggior ragione con I'introduzione dell’euro, un efficiente
governo economico europeo per ottenere una gestione efficiente
dell’economia a livello comunitario. In un mercato integrato, che
contera 450 milioni di persone dopo I'allargamento, 'Europa deve
essere in grado di migliorare il suo «motore di crescita» e stimolare
la sua domanda interna. Il patto di stabilita e di crescita deve diveni-
re il quadro di riferimento di un pacchetto di misure economiche e
occupazionali volte a incrementare gli investimenti, quali strumenti
di coordinamento economico positivo, e ad assicurare 'attuazione
dell’agenda di Lisbona verso la valorizzazione delle competenze, la
lotta all’esclusione e la modernizzazione e il potenziamento del mo-
dello sociale europeo.

4. La nuova agenda sociale

11 vertice di Lisbona aveva anche dato mandato ai ministri per gli Af-
fari sociali di avviare una riflessione sul futuro della politica sociale
europea, ¢ di adottare una nuova agenda sociale al vertice europeo di
fine anno a Nizza. Appare sempre piu necessario un equilibrio fra po-
litiche economiche e sociali a livello europeo, anche in vista di sfide
imminenti per ’'Ue, prima fra tutte quella dell’allargamento: il nostro
modello sociale, come piu volte ¢ stato detto, dev’essere senz’altro
rinnovato e meglio adattato ad una societa globale in mutazione, ma
non puo essere smantellato. Il nuovo Commissario per gli affari so-
ciali, occupazione e le pari opportunita, la socialista greca Anna
Diamantopoulou, parla da tempo del modello sociale europeo come
di un triangolo equilatero, del quale le politiche macroeconomiche,
quelle per occupazione e la politica sociale costituiscono i lati uguali.

In passato, 1 programmi d’azione sociali (Sap) hanno risposto a cio
che la Commissione riteneva necessario sviluppare nel breve termine
nella sfera sociale. Cosi, 1 Sap sono spesso intervenuti a colmare lacu-



ne legate principalmente all’assenza di armonizzazione, a standard

particolarmente bassi, a ineguaglianze sociali o per compiere obblighi

derivanti dal trattato. Gia nell’iter che ha portato all’adozione del Sap

1998-2000, il Parlamento, assumendo I'iniziativa di una proposta,

aveva disegnato una vera strategia a medio termine per la politica so-

ciale europea, in modo da dotare I'Ue di un unico quadro di riferi-
mento strategico che sottendesse gli interventi futuri. Cio ha permes-

so di meglio giustificare I’esigenza delle singole iniziative (legislative e

non), ma anche di costituire un riferimento certo sul lungo periodo per

le politiche sociali e del lavoro, al centro della costruzione europea.

E proprio per questo che Iidea, maturata a Lisbona, di dotare I'Ue di

una vera e propria «agenda sociale» ¢ stata accolta con grande favore,

e concretizzata in tempi brevi. Su proposta della Commissione, che ha

lavorato in stretta cooperazione con il Parlamento europeo, il vertice

di Nizza ha adottato la «Nuova agenda sociale» 2000-2005.

Fra le fondamentali sfide future per 'Europa sociale ricordiamo:

+ il progresso tecnico e tecnologico, che offre enormi opportunita,
ma che dovra tradursi in un miglioramento delle condizioni di vita
per tutti;

+ la possibilita di ritorno alla piena occupazione, se vengono attivate
le politiche necessarie ad accrescere il tasso di attivita, promuove-
re la formazione continua, migliorare la coesione sociale e lottare
contro I’esclusione;

+ la situazione demografica e 'invecchiamento della popolazione;

+ Tlallargamento, ma anche la dimensione sociale della globalizza-
zione.

La nuova agenda sociale dovra avere come obiettivo «’attivazione di

un circolo virtuoso attraverso l'articolazione fra le azioni comunitarie

relative all’occupazione, la protezione sociale, I'integrazione sociale, il

dialogo sociale, le pari opportunita e la lotta contro la discriminazio-

ne». L’accento dovra essere posto sulla qualita del modello, e in parti-
colare su:

+ la qualita del lavoro, intesa anche come organizzazione del lavoro
adatta ai bisogni dell'impresa ma anche a quelli dei lavoratori, una
remunerazione equa e una protezione sociale che non penalizzi il
lavoro;

+ la qualita delle relazioni industriali, ossia la capacita e volonta delle
parti sociali di concludere intese relative alle necessarie moderniz-
zazioni, sapendo in particolare reagire in modo adeguato alle ri-
strutturazioni e mutazioni industriali in atto;
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+ la qualita sociale, che comporta un elevato grado di protezione
sociale e servizi sociali accessibili a tutti i cittadini dell’'Ue, nonché
un livello di inclusione sociale tale da offrire a tutti reali opportu-
nita.

La Commissione ha gia ampiamente dibattuto e dimostrato che stan-

dard elevati di qualita sociale rappresentano un fattore produttivo (¢

questa la filosofia di Lisbona), in un corretto policy mix economico, so-
ciale e del lavoro.

Tutti gli strumenti a disposizione dovranno essere utilizzati: nuovo

metodo di coordinamento aperto fra gli Stati membri, legislazione

comunitaria, dialogo sociale, programmi, ainstreaming, ricerca e utiliz-
zo piu efficace dei fondi comunitari a disposizione, in particolare del

Fondo sociale europeo.

La Commissione intende presentare proposte specifiche durante 1

prossimi anni per:

+ piu lavoro e lavoro di qualita, anche per i lavoratori atipici, o inte-
rinali;

+ anticipare e governare le mutazioni industriali;

+ sfruttare le opportunita della nuova economia basata sulla cono-
scenza;

+ promuovere la mobilita nel’'Ue (compresa la revisione del rego-
lamento 1408/71 sulla sicurezza sociale dei lavoratori migranti, di
grande rilevanza per gli italiani all’estero);

+ modernizzare e migliorare la protezione sociale;

+ promuovere l'inclusione sociale;

+ promuovere le pari opportunita;

+ rafforzare i diritti fondamentali e combattere le discriminazioni;

+ promuovere la qualita nelle relazioni industriali;

+  prepararsi al’ampliamento;

+ promuovere la cooperazione internazionale.

II Parlamento europeo, che ha ampiamente contribuito all’adozione

dell’agenda sociale, ne ha gia chiesto il rafforzamento, in particolare

attraverso:

+ un piano d’azione per 'economia sociale e il settore dei servizi;

+ iniziative per regolamentare le nuove forme di lavoro, come il te-
lelavoro;

+ nuove iniziative sui rischi, vecchi e nuovi, per la salute e la sicu-
rezza sul luoghi di lavoro;

+ il rafforzamento a livello europeo dei diritti collettivi e individuali
dei lavoratori;



+ il rafforzamento del diritto all'informazione e alla consultazione
dei lavoratori;

+ il sostegno agli Stati membri affinché si riconosca in tutti 1 paesi
Ue il diritto a reddito, salario e pensioni minimi;

+ iniziative per ridurre il tempo di lavoro durante tutto I'arco della
vita lavorativa, e conciliare vita professionale e familiare.

Il Parlamento europeo ha pero anche criticato negli ultimi tempi a va-

rie riprese e in modo assal vigoroso la mancanza di risultati e la timi-

dezza della Commissione nel realizzare gli impegni presi, e ha insisti-

to, in particolare in vista dell’allargamento, sulla necessita di raddop-

piare gli sforzi per il recepimento nei nuovi paesi dell’acquis communan-

taire in materia sociale, dalla legislazione alla cooperazione accresciuta

in materia di occupazione, inclusione sociale, promozione e sviluppo

del dialogo sociale.

5. La lotta all’esclusione sociale

Al Vertice di Lisbona, una delle questioni chiave poste per avvicinarsi
all’obiettivo di una maggiore coesione sociale in Europa, era stata
quella di una lotta incisiva alla poverta e all’esclusione sociale, feno-
meni purtroppo crescenti. A Nizza sono stati poi tracciati obiettivi
comuni.

Nel quadro del metodo aperto di coordinamento tra gli Stati membri,
al fine di eliminare la poverta e 'esclusione sociale nell’'Unione euro-
pea entro il 2010, il Consiglio Affari sociali del 3 dicembre 2001 ha
adottato, sulla base di una relazione del comitato per la protezione so-
ciale, una serie di indicatori (18), che traducono il carattere pluridi-
mensionale del fenomeno della poverta e costituiscono la base di
azione e di analisi per le politiche nazionali e per la cooperazione tra
gli Stati membri (10 indicatori primari relativi agli aspetti fondamentali
della poverta e dell’esclusione sociale — quali il basso reddito, la disoc-
cupazione a lungo termine — e 8 indicatori secondari. Tali indicatori do-
vranno servire a descrivere e valutare con precisione e in modo compa-
rativo P'esclusione sociale nei diversi Stati membri e a seguirne I'evo-
luzione. Questa prima serie di indicatori tiene conto di quattro dimen-
sioni dell’esclusione sociale: poverta economica, occupazione, sanita e
1struzione).

La Commissione ha inoltre sottoposto a Consiglio e Pe una relazione
congiunta basata su piani di azione nazionali che gli Stati membri si
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erano impegnati a predisporre a Nizza. I Piani nazionali sono stati ag-
giornati al luglio 2003 e la Commissione ¢ attualmente impegnata
nella stesura di una nuova relazione di valutazione.

Il metodo aperto di cooperazione in questo settore comincia in tal
modo a configurarsi. F un metodo sul quale si & insistito molto a Li-
sbona, e che si basa sull’adozione di linee direttrici e/o obiettivi co-
muni, da raggiungersi secondo scadenze determinate, e che gli Stati
membri dovranno trasporre a livello nazionale secondo specifici piani
d’azione. Si tratta di un metodo in parte simile a quello utilizzato per
Poccupazione nel trattato, che lascia quindi intatte le prerogative e 1
poteri degli Stati membri nelle materie in esame, ma tende a far fronte
alle sfide secondo una logica comune. A differenza del settore occu-
pazione, tuttavia, il ruolo del Parlamento europeo non ¢ stato definito.
Cio pone alcuni problemi di carattere istituzionale (il fo/fow-up di Lisbona
in taluni campi rischia di trasformarsi in un esercizio intergovernativo,
con un mero ruolo di sostegno da parte della Commissione), che il Pe
ha gia chiesto in piu occasioni di risolvere, eventualmente attraverso un
accordo interistituzionale per avere un ruolo attivo nel metodo aperto
di coordinamento. Inoltre, il meccanismo non & un classico metodo le-
gislativo ed ¢ quindi privo di sanzioni in caso di mancata realizzazione
negli Stati membri. E i governi, dopo aver sottoscritto impegni ambi-
ziosi in numerosi campi nel quadro della strategia di Lisbona, spesso
tendono a dimenticarli al ritorno nelle rispettive capitali. E quindi fon-
damentale la mobilitazione di tutti gli attori interessati, dalle istituzioni
comunitarie, ai parlamenti nazionali, alle parti sociali e alla societa civile.
Alla fine del 2001 ¢ stato anche adottato un programma di azione
comunitaria di supporto alla strategia comune per la lotta all’esclu-
sione sociale, in codecisione con il Pe, che prevede scambio di infor-
mazioni e migliori pratiche e promozione di esperienze innovative,
cosi come stabilito dal trattato.

6. 1/ futuro della protezione sociale

Con una raccomandazione approvata nel 1992 su una graduale con-
vergenza dei sistemi di protezione sociale, ’Europa inaugura un im-
portante dibattito che ha acquisito recentemente una straordinaria
importanza per il futuro del we/fare in Europa. 1 sistemi di protezione
sociale nei vari paesi dell’'Ue differiscono certo in termini di organiz-
zazione e di finanziamento e derivano da elaborazioni politiche, stori-



che e culturali che hanno sfumature diverse, anche cronologicamente.
Tuttavia, come fa rilevare la Commissione, 1 sistemi sono simili per
quanto riguarda gli obiettivi e la copertura assicurativa, hanno in-
somma una comune natura. F, questa comune natura che ci consente
di parlare di un modello europeo di societa, almeno nelle finalita, che
¢ distinto da modelli quali quello statunitense o quello giapponese. La
caratteristica piu evidente ¢ data dall’elevato ammontare della spesa
sociale (intorno al 27,3%, anche se le variazioni fra un paese e laltro
sono significative, sia dal punto di vista assoluto che dal punto di vista
dei dati disaggregati relativi alla composizione della spesa).
A seguito delle raccomandazione del 1992, la Commissione ¢ stata in-
caricata di predisporre ogni due anni un rapporto sullo stato della
protezione sociale dei diversi Stati membri: livello e composizione del-
la spesa, progetti di riforma, difficolta incontrate e cosi via. Nel 1995
la Commissione ha accompagnato questo esercizio con un primo do-
cumento di riflessione sulle comuni difficolta dei sistemi nazionali le-
gate principalmente a:
+ la disoccupazione crescente;
+ la dinamica della situazione demografica europea;
+ 1cambiamenti sociali e in particolare delle strutture familiari.
Pur rispettando le prerogative e le peculiarita dei differenti sistemi nazio-
nali (ricordiamo fra Ialtro che 'Ue non ha una competenza specifica in
questo campo), la Commissione si chiedeva tuttavia se una riflessione
comune sulla riforma del modello non avrebbe potuto rivelarsi utile al fi-
ne della ricerca di soluzioni a lungo termine. A questo documento hanno
fatto seguito varie comunicazioni volte ad alimentare il dibattito. Da allo-
ra, il Pe ha approvato numerose risoluzioni che di fatto rilanciano con
forza Pesigenza di un processo di convergenza in materia di protezione
sociale. Per assicurare il successo di questa strategia, la Commissione fissa
alcuni grandi obiettivi per 'azione futura degli Stati membri:
+ rendere i sistemi di protezione sociale piu favorevoli all’occupa-
zione;
+ affrontare invecchiamento della popolazione;
+ lottare contro Iesclusione sociale;
+ garantire un livello elevato e sostenibile dei sistemi sanitari.
E indubbio che in relazione alla riforma dello Stato sociale manca an-
cora un ruolo pregnante dell’Ue. E invece I'integrazione economica e
dei mercati, compreso quello del lavoro, rende evidente I'esigenza di
un maggior coordinamento fra i paesi dell’Unione, ponendosi come
obiettivo la definizione di un percorso che individui le responsabilita
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rispettive degli Stati e dell’'Ue, e mettendo I'accento sul valore ag-
giunto che una tale politica potrebbe rappresentare, anche in vista
della costruzione di una reale cittadinanza europea. E questo il modo
giusto, equilibrato, di impostare il dibattito sul futuro del modello eu-
ropeo: si tratta infatti di ridisegnare e modernizzare un weffare che ¢ stato
e deve continuare ad essere garanzia di progresso, stabilita e benessere,
tenendo conto in particolare della piena e buona occupazione necessa-
ria a finanziarlo, delle nuove esigenze legate alle strutture familiari e al-
I'occupazione femminile (mettendo fra I’altro in cantiere riforme signi-
ficative per l'assistenza all'infanzia, agli anziani e alle persone dipenden-
ti, come giustamente ribadito al vertice di primavera a Stoccolma), della
crescente esclusione sociale e delle nuove forme di protezione che do-
vranno necessariamente essere collegate ad un aumento della flessibilita.
Sulle pensioni, in particolare, il Consiglio nel dicembre 2002 ha adot-
tato obiettivi e metodi di lavoro per I'applicazione del metodo aperto
di coordinamento all’ambito pensionistico (ancorché in modo meno
impegnativo rispetto ad altri settori, limitandosi per ora alla cono-
scenza delle situazioni nei singoli paesi e alla diffusione di approcci
innovativi). Poiché tutti gli Stati membri devono affrontare sfide de-
mografiche analoghe, la cooperazione a livello europeo si propone di
coadiuvarli nella elaborazione delle loro strategie in questo settore,
senza ovviamente intervenire sull’attuale ripartizione delle competen-
ze tra livello nazionale e livello comunitario.

E importantissimo notare come questo approccio abbia Iambizione
di riequilibrare una visione fortemente riduttiva del dibattito sulle
pensioni in Europa, costantemente guidato da preoccupazioni di or-
dine meramente finanziario legate al compimento dei parametri di
Maastricht. II Pe si ¢ da sempre pronunciato a favore di una visione
piu equilibrata, che metta 7z primis accento sulla funzione sociale dei
sistemi pensionistici, e tenda a garantire regimi pensionistici sostenibili
e universali, basati sulle nozioni di solidarieta e coesione sociale.

La Commissione ha inoltre lanciato un procedimento simile a quello
per le pensioni nel campo dei servizi sanitari e dell’assistenza agli an-
ziani al fine di garantire accessibilita, qualita e sostenibilita finanziaria.

7. La Convenzione e le prospettive sul futuro dell’Enropa sociale

Immediatamente dopo il secondo conflitto mondiale i padri fondatori
avevano trovato dei cittadini stremati dalle guerre e dalle sofferenze, e



che avevano aderito con entusiasmo al progetto europeo, perché rap-
presentava una chiara speranza per il loro futuro. Se 1 valori di allora
sono immutati e vanno costantemente ricordati, ¢ pero innegabile che
I'Unione europea di oggi deve trovare una nuova spinta per alimenta-
re gli stessi entusiasmi, per essere agli occhi dei suoi cittadini (vecchi e
nuovi) e delle nuove generazioni un punto di riferimento.

Per questo tante aspettative, anche in campo sociale, sono state ri-
poste nella Convenzione, per dare risposte alle due funzioni che an-
cora non sono assolte appieno dall'Unione europea: la difesa del
modello sociale (equilibrio tra liberta individuali e responsabilita
collettive, tra efficienza economica e giustizia sociale) e la costru-
zione di un mondo piu giusto. E chiaro come queste due priorita
siano strettamente collegate: senza un’Europa politica forte, anco-
rata alla sua tradizione di elevato grado di weffare, sara impossibile co-
stituire un punto di riferimento anche per una globalizzazione diversa.
Questo, in un momento in cui il modello europeo ¢ messo in discus-
sione non solo dall’interno, ma anche dall’esterno, e non puo piu es-
sere garantito soltanto nel contesto nazionale. Gli Stati membiri si tro-
vano dunque di fronte alla scelta o di associarsi in modo piu stretto,
adottando le riforme necessarie per approfondire 'integrazione e per
promuovere il modello sociale europeo, o di rischiare 'impotenza e la
dissoluzione del progetto, sotto il peso crescente della globalizzazione.
Cio ¢ tanto piu evidente nell'imminente prospettiva dell’allargamento.
E per questo che, grazie in gran parte all’iniziativa di taluni parla-
mentari europei e nazionali, compresi quelli dei nuovi paesi, delle for-
ze sociali e del dialogo civile, la Convenzione ha dato rilevanza a que-
ste problematiche. Il testo della nuova Costituzione per la parte relati-
va a principi e valori ¢ equilibrato e tiene conto delle nozioni di «u-
guaglianzay, di «economia sociale di mercatow, di «piena occupazioney,
«giustizia sociale», «pari opportunita» e al dialogo sociale e civile ¢ de-
dicata una parte importante.

La Carta dei diritti fondamentali ¢ adesso parte integrante della Co-
stituzione europea ed introduce, fra gli altri, un principio molto signi-
ficativo: quello della indivisibilita dei diritti. Anche 1 diritti sociali ivi
enunciati, quindi, sono indissociabili dalla nozione di cittadino dell’U-
nione.

Gli strumenti per realizzare concretamente questi valori e principi so-
no stati in parte adattati. In politica sociale, politica sanitaria e altri
campi gli Stati membri potranno volontariamente coordinare in modo
piu approfondito le loro azioni e le loro politiche.
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Si aggiunge una base giuridica a livello europeo per i servizi di interes-
se generale: si riconosce cosi che lefficienza dei servizi di interesse
generale ¢ parte integrante del modello sociale europeo e riveste un
ruolo strategico nel raggiungimento degli obiettivi di solidarieta, svi-
luppo sociale sostenibile e coesione regionale propri all’'Unione, e che
le regole della concorrenza e del mercato interno debbono tenere conto
delle specificita proprie a questi servizi.

Le norme relative alla sicurezza sociale dei lavoratori migranti saranno,
secondo il progetto di Costituzione, decise a maggioranza qualificata.
Per quanto riguarda la lotta a tutte le forme di discriminazione, gli Stati
membri continuano a decidere all’'unanimita, ma il ruolo del parlamento
europeo ¢ rafforzato, prevedendo la necessita di un suo consenso.
Certo, si poteva fare di pit. In particolare, un sforzo accresciuto sa-
rebbe stato necessario per estendere ulteriormente il voto a maggio-
ranza qualificata (che ¢ sempre associato alla codecisione del Pe) a
tutte le materie di politica sociale, ma anche in materia fiscale che in-
vece resta soggetta all’unanimita. L’attuale progetto non rispecchia
neppure appieno la necessita di rendere il governo economico e
quello sociale compatibili (cosi com’e stato indicato a Lisbona). Il di-
ritto di associazione, sciopero, le questioni legate ai salari sono ancora
escluse dalle competenze comunitarie (un controsenso, visti gli ampi
poteri Ue nella politica monetaria, e vista anche l'esigenza ricono-
sciuta di rafforzare il dialogo sociale transnazionale).

Occorre adesso attendere lo svolgimento della Conferenza intergo-
vernativa per vedere se ulteriori progressi saranno possibili. Ma sara
altresi necessario essere estremamente vigilanti, in modo che i posi-
tivi risultati gia raggiunti non vengano messi in discussione in quella
sede.
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L'annus horribilis 2003

11 2003 ¢ stato un anno difficile che

si e aperto con le divisioni sull’Iraq

e si e concluso con il fallimento della
Conferenza intergovernativa

di Bruxelles. Ma [’annus horribilis

e stato meno orribile di quanto

non si pensi: Sono stati compiuti
importanti passi avanti sul problema
dell’identita politica dell’ Unione
allargata, sono stati compiuti
progressi in materia di sicurezza

e difesa, ma anche in politica estera.
Le linee del dibattito sull’ Europa
allargata appaiono oggi piu chiare

e non e escluso che un accordo
sull’impianto costituzionale venga
gradualmente ricostruito nel corso
del 2004, anche se é evidente

che I’Europa non avra le caratteristiche
di una vera e propria Unione politica.
Nel 2003 si e registrato un ritorno
del rapporto politico preferenziale tra
Francia e Germania, tuttavia

le solide linee di accordo non sono
riuscite a garantirsi un consenso
europeo poiché l’asse franco-tedesco
non riesce piu a funzionare da motore
di integrazione dell’ Unione, ma tende
anzi ad innescare fattori di divisione.
Inoltre il 2003 ha dimostrato che
qualunque progresso in materia

di politica estera e di difesa

ha bisogno dell’apporto della Gran
Bretagna. C’é poi il fronte atlantico
e quindi le divisioni sui rapporti con
gli Stati Uniti che tanto pesano sul
futuro dell’Ue e che hanno fatto
emergere concezioni molto diverse
dell’identita politica dell’ Unione
come attore internazionale.

Con I’allargamento lo scenario non
potra che complicarsi, ma rinunciare
al Trattato costituzionale sarebbe per
I’Unione allargata altamente
dannoso. Gli sviluppi futuri vedranno
comunque un aumento della
flessibilita interna all’Unione,
attraverso le cooperazioni rafforzate
e la cooperazione «strutturata»
prevista per la Difesa, se il Trattato
costituzionale verra approvato,

o attraverso strumenti informali

di cooperazione se non lo sara.

In generale l'integrazione
differenziata restera la chiave

del futuro. Ma perché cio non si
traduca in un elemento

di disgregazione, e indispensabile
che le cooperazioni rafforzate restino
aperte e vengano gestite in una logica
inclusiva; ed é essenziale

che i paesi maggiori riconoscano

la necessita di accordi politici con

i paesi minori.
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IANNUS HORRIBILIS 2003

Premessa

11 2003 ¢ stato, per I'Unione europea, un vero e proprio annus horribilis,
o almeno ¢ sembrato tale: si ¢ aperto con le divisioni sull’lraq, nel
gennaio-febbraio, e si ¢ concluso con il fallimento della Conferenza
intergovernativa al vertice di Bruxelles di dicembre. La conseguenza ¢
che I'Unione si avvia al maggiore allargamento della propria storia (il
big bang del 2004, con l'ingresso di dieci nuovi paesi) senza potere
ancora contare sul Trattato costituzionale elaborato dalla Convenzio-
ne presieduta da Giscard d’Estaing.

La realta delle divisioni politiche fra governi nazionali si ¢ insomma
imposta, almeno temporaneamente, sulla retorica della nuova Costi-
tuzione europea.

Con una brutalita non molto minore, il 2003 ha segnato anche una
crisi di fondo nei rapporti transatlantici — la crisi piu grave, secondo la
maggior parte degli osservatori, da Suez in poi — e ha prodotto un
congelamento di fatto del Patto di stabilita, a seguito della decisione
dell’Ecofin (novembre) di esentare Francia e Germania dal rispetto delle
sue regole. Che si guardi alle istituzioni, alla politica, all’economia, il 2003
del’Europa ¢ stato un anno traumatico, per 1 suoi leader ma anche per 1
cittadini europei, la cui fiducia nelle istituzioni comuni ¢ apparsa (secondo
1 dati di fine anno di Eurobarometro) in chiaro declino.

Paradossalmente, tuttavia, il 2003 ¢ stato anche un anno positivo, per
tre diverse ragioni. Anzitutto, la crisi politica vissuta dall’Unione ¢
stata in fondo un grande elemento di chiarificazione: dopo anni di di-
battiti cifrati: infatti, il problema dell'identita politica del’'Unione al-
largata e il nodo della sua leadership interna sono stati finalmente di-
scussi e affrontati in modo aperto. Che ’'Unione fosse destinata a di-
vidersi — messa di fronte ad una prova della verita — era pit 0 meno
scontato; il modo in cui cio € avvenuto lo era molto di meno e lascia
dietro di sé lezioni importanti per il futuro.

Va aggiunto, e questa ¢ la seconda ragione, che il fallimento della
Conferenza intergovernativa non deve oscurare 'importanza dei pro-
gressi compiuti su altri terreni, in materia di sicurezza e difesa, in par-
ticolare: approvazione della prima strategia di sicurezza dell’'Unione (il
cosiddetto documento Solana, presentato al vertice di Salonicco di
giugno e poi approvato con alcuni emendamenti al Consiglio europeo
di Bruxelles); definizione di linee-guida importanti per la difesa co-
mune (sulla base del paper a tre messo a punto in autunno da Francia,
Gran Bretagna e Germania); varo dell’Agenzia sugli armamenti.



Un ragionamento non troppo diverso, infine, vale per la politica este-
ra: se 'Iraq ha segnato una drammatica divisione del’Europa, il con-
tributo europeo alla gestione della crisi potenziale con I'Iran in mate-
ria di proliferazione nucleare — sulla base del successo della missione
autunnale a Teheran dei ministri degli Esteri di Francia, Gran Breta-
gna e Germania — ne ha invece dimostrato le possibilita di coesione.
La curva di apprendimento, in questo caso, ¢ stata rapida: quando
Francia e Gran Bretagna si dividono, in materia di politica estera, ¢
I’Europa nel suo complesso a non esercitare nessuna vera influenza.
Quando un accordo esiste, 'Europa ha invece possibilita e capacita di
azione, e il problema diventa diverso: come esercitare la leadership
senza generare esclusione.

L annus horribilis, insomma, ¢ stato forse meno horrzbilis di quanto non
si pensi. Le linee del dibattito sul’Europa allargata appaiono oggi —
paradossalmente — piu chiare; e non ¢ escluso che un accordo sull’im-
pianto costituzionale verra gradualmente ricostruito nel corso del 2004.
Ma ¢ gia evidente che 'Unione a 25 o 27, il presente prossimo del-
I'Europa, non avra le caratteristiche di una vera e propria unione po-
litica. I’elemento unificante dell’Europa allargata sara il mercato uni-
co; al suo interno, l'integrazione in nuove aree politiche (sicurezza,
politica estera, giustizia) restera fondata, piu di quanto non sia gia og-
gl, su geometrie variabili.

1. La ripresa della coppia franco-tedesca e i suoi limiti

Se gli anni ’90 avevano visto divisioni notevoli fra Francia e Germania

— fino a fare parlare di fine dell’asse franco-tedesco, quale motore tra-

dizionale dell'integrazione europea — una delle eredita del 2003 ¢ stata

la ripresa della coppia Parigi-Bonn.

Il ritorno di Francia e Germania a un rapporto politico preferenziale,

sanzionato a gennaio dal quarantesimo anniversario del Trattato del-

I’Eliseo, si ¢ espresso in tre direzioni diverse:

+ la definizione di una posizione comune sui temi costituzionali, poi
rispecchiata nell’adesione al testo prodotto dalla Convenzione e
nella difesa rigida (piu da parte francese che tedesca) del sistema di
voto a doppia maggioranza;

+ i mantenimento di una linea di avversione allintervento anglo-
americano in Iraq, dalla presa di posizione di gennaio fino alla deci-
sione di non schierare comunque, neanche dopo la Risoluzione
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1511 delle Nazioni unite (ottobre), truppe dei rispettivi paesi nella
gestione del difficilissimo dopoguerra;

+ la decisione di creare un «fronte» comune sia sui problemi del bilan-
cio dell’'Unione (dopo l'accordo dell’ottobre 2002 sulla riforma della
politica agricola comune) che rispetto alla gestione del Patto di sta-
bilita, sottraendosi di fatto alle regole che proprio Bonn aveva cosi
fortemente voluto.

Le linee di accordo, come si vede, sono state molte e piu solide di

quanto non si potesse prevedere; ma non sono riuscite a garantirsi un

consenso europeo. Il problema reso chiaro dall’evoluzione del 2003,

infatti, ¢ che I'asse franco-tedesco non riesce piu a funzionare da mo-

tore di integrazione dell’'Unione nel suo complesso; ma tende anzi ad
innescare fattori di divisione.

Stiamo, ancora una volta, ai fatti. La dichiarazione comune sull’Iraq,

presentata in gennaio come espressione dell’approccio europeo, ha

provocato una reazione simmetrica di opposizione, guidata da Londra

e Madrid (la famosa lettera degli 8, seguita dalla dichiarazione di Vil-

nius fra 1 dieci paesi dell’allargamento). Il monito successivo del presi-

dente francese Chirac alle posizioni filo-atlantiche dei paesi del’Eu-
ropa centro-orientale ha dato tutta 'impressione che la Francia fosse
ancora una volta decisa a frenare l'allargamento (mentre la Germania
fosse interessata a contenerne 1 costi). La decisione di sottrarsi alle re-
gole del Patto di stabilita ha determinato una sorta di rivolta dei paesi

«piccoli» virtuosi contro I'arroganza det «grandi».

I nuovi limiti dell’asse franco-tedesco derivano da cambiamenti si-

stemici e politici. Se fino al 1989, 'accordo fra Francia e Germania

era una condizione necessaria ma anche di per sé sufficiente al pro-

gresso dell’integrazione europea, dopo la fine della guerra fredda e

nel contesto dell’allargamento questo non appare piu vero: 'accordo

fra Parigi e Bonn resta una condizione indispensabile perché I'U-

nione faccia dei progressi, ma non ¢ piu una condizione sufficiente

(Guerot, 2003). Insieme, 1 due paesi sono ancora in grado di condi-

zionare fortemente gli eventi; ma per raggiungere i loro obiettivi

hanno bisogno di attrarre altri partner, e non di respingerli.

I1 2003 ha dato, su questo, lezioni istruttive, dimostrando anzitutto

che qualunque progresso in materia di politica estera e di difesa ha bi-

sogno dell’apporto della Gran Bretagna; e chiarendo che il potere
naturale di «attrazione» della coppia carolingia ¢ a questo punto molto
limitato (i paesi del Benelux), anche perché il paese tradizionalmente

piu vicino al motore franco-tedesco, 'Italia, ha assunto invece con il



Governo Berlusconi posizioni vicine a Gran Bretagna e Spagna in
materia di collocazione internazionale dell’Europa.

Hanno influito nella stessa direzione le questioni economiche: le «resi-
stenze» franco-tedesche sul Patto di stabilita, combinate all’intenzione
dichiarata di congelare il bilancio dell’Unione (anche come arma di
pressione nei confronti delle posizioni di Spagna e Polonia in materia
di voto nel Consiglio), hanno determinato la percezione di un cre-
scente «egoismoy» economico da parte dei due «grandi», fatto di prete-
se unilaterali e di difesa di prerogative nazionali in due economie con
una performance quanto mai deludente. E probabilmente eccessivo so-
stenere che la decisione sul Patto di stabilita, osteggiata dalla Spagna
assieme al «piccoli», abbia complicato la vita della Conferenza inter-
governativa; ma certo 'Europa che si ¢ riunita a Bruxelles era attra-
versata da troppe e radicali divisioni.

E anche importante chiedersi fino a che punto Francia e Germania
abbiano in effetti una visione identica del futuro dell’Unione europea.
Sull’equilibrio costituzionale dell’'Unione i due paesi non partivano da
posizioni simili, viste le inclinazioni piu «comunitarie» di Bonn e la
tradizione «sovranista» di Parigi, ma sono riusciti a convergere nel
2003 su un equilibrio di compromesso, che ¢ poi quello espresso nel
Testo di trattato costituzionale prodotto dalla Convenzione. Dopo il
fallimento del vertice di Bruxelles — attribuito dalla Presidenza italiana
non solo alla rigidita di Polonia e Spagna sulla revisione del sistema di
voto, ma anche alla inflessibilita della posizione francese! — le reazioni
francesi e tedesche non sono state univoche. Il presidente Chirac ha
partlato chiaramente dello scenario di un’Europa a «due velocita», co-
struito su una avanguardia di paesi decisi ad andare piu avanti nell’'in-
tegrazione politica, e quindi presumibilmente trainato da Francia e
Germania. Il cancelliere Schroder non ha escluso formalmente questa
possibilita, ma ha assunto un atteggiamento molto piu prudente verso
una ipotesi che sposterebbe eccessivamente verso Parigi I'asse di gra-
vita della politica europea della Germania, penalizzando l'influenza te-
desca in Europa centro-orientale e 1 rapporti di cooperazione con
Londraz Lo stesso vale per le relazioni con gli Stati Uniti, che in ef-
fetti costituiscono laltra faccia della medaglia del dibattito che si ¢
aperto sulla identita politica dell’Unione: pitu di Chirac, Schroder ha

1 Vedi in questo senso anche Hughes, 2003.
2 L Alemagne est prudente sur «I."Union a denx vitesse», «Le Monde», 17 dicembre
2003, p. 2.
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costantemente cercato, nel corso del 2003, di ricucire la ferita deter-
minata dall'Iraq, ed ¢ chiaro che la Germania non sarebbe in nessun
caso disposta a convergere sulla linea «gaullista europea» promossa
dalla Francia. E quindi prevedibile che la Germania tornera, dopo la
parentesi dell’Iraq, su una linea meno esposta nei confronti degli Stati
Uniti, anche se la politica estera tedesca ha ormai subito un’evolu-
zione nel segno di una maggiore assertivita nazionale.

Per quel che riguarda le questioni economiche, infine, Chirac ha le-
gato qualsiasi ulteriore riforma della politica agricola comune alla de-
nuncia della riduzione di bilancio concessa a suo tempo agli inglesi. Se
la Gran Bretagna continuasse ad opporvisi, la Germania si troverebbe
a combattere una battaglia solitaria nella scomoda veste di contri-
buente netto pit esposto. E vero che, come si & visto sopra, i due
paesi hanno minacciato insieme (con la lettera a 6, dopo il vertice di
Bruxelles), di essere pronti a bloccare qualunque aumento futuro del
bilancio comunitario. Ma non va trascurata la differenza fra le rispet-
tive posizioni: la Germania versa al bilancio comunitario circa 112 eu-
ro pro capite, contro i 20 della Francia, con un’asimmetria che la
Germania — in qualche modo sempre piu prigioniera della logica na-
zionale della «repubblica di Berlino» — puntera a correggere erga omnes,
dichiarandosi sempre meno disponibile ad assumersi da sola 'onere
tinanziario dell’Europa allargata.

In conclusione, ripresa e limiti, ambizioni e sconfitte?, della coppia
franco-tedesca hanno caratterizzato il dibattito intra-europeo del 2003,
aprendo di fatto la strada, come si vedra ancora poi, ad allineamenti
pit ampi e flessibili.

2. 1/ fronte atlantico

Rispetto alle posizioni dell’asse franco-tedesco, il 2003 ha fatto emer-
gere esistenza di altre due Europe: i paesi euro-atlantici del’Unione
— guidati dalla Gran Bretagna, con Italia, Spagna, Portogallo e Dani-
marca — e 1 paesi «Usa-first» dell’allargamento. Se una rottura dram-
matica come quella verificatasi sull’Iraq restera probabilmente un’ec-
cezione, ¢ vero pero che le divisioni sui rapporti con gli Stati Uniti
hanno fatto emergere concezioni diverse dell’identita politica dell’'U-

3 Isolé, le couple franco-allemand a sbi une deusciéme défaite en moins d’un an, «Le mon-
de», 16 dicembre 2003.



nione come attore internazionale (Lindstrom, a cura di, 2003). Mentre
la tesi francese ¢ che il rafforzamento dell’Unione come soggetto au-
tonomo di politica estera debba servire a controbilanciare la potenza
americana — e quindi a creare le basi di un sistema internazionale piu
equilibrato, proprio perché multipolare — la tesi degli «euro-atlantici» ¢
che il rafforzamento dell’Europa serva a rafforzare la coesione interna
al polo occidentale. La prima concezione ¢ in qualche modo una con-
cezione «gaullista-europea» aggiornata, secondo cui 'identita del Vec-
chio Continente ¢ almeno in parte definita per distinzione, se non in
opposizione agli Stati uniti.

La seconda posizione puo essere invece descritta come «neo-atlan-
ticar, nel senso che 'Unione europea allargata viene vista come parte
di un «nsieme occidentale», che il rafforzamento dell’Europa potra
sviluppare.

Nelle posizioni del fronte «neo-atlantico» emergono altri due elementi
importanti. Anzitutto, una diffidenza di fondo per un condominio
franco-tedesco sull’Unione, pit marcato nei nuovi entranti ma che ac-
comuna ormai, per motivi diversi, anche 1 vecchi membri dell’Unione:
dalla Spagna — per ragioni di status e di difesa delle proprie prerogati-
ve di bilancio — all’Italia, che con il Governo Berlusconi ha cercato
costantemente di bilanciare il peso della coppia franco-tedesca in Eu-
ropa con la ricerca di convergenze con Londra e Madrid. E, in secon-
do luogo, una posizione favorevole al progressivo allargamento del-
I'Unione. Se guardiamo di nuovo, ad esempio, alle posizioni dell’at-
tuale governo italiano, 'Italia — a differenza della Germania, e in linea
invece con le propensioni sia di Washington che di Londra — ha as-
sunto una posizione molto favorevole all’apertura alla Turchia, oltre
che al rapido ingresso (2007) di Bulgaria e Romania nell’'Unione. Nella
percezione francese, come noto, la diffidenza per I'allargamento ¢ in-
vece netta.

Nell’insieme, tuttavia, una frattura netta fra opposti schieramenti, co-
me quella registrata sull’lraq, non riflette la logica complessiva degli
schieramenti intra-europei. Sono prevalsi e prevalgono, piuttosto, alli-
neamenti ad hoc. Questo sara tanto piu vero nell’Europa a 25, che
moltiplichera la formazione di alleanze mobili e su questioni singole; e
che al tempo stesso — con la partecipazione effettiva dei nuovi paesi
membiri alla vita dell’'Unione — ridurra la distanza fra «vecchia» e «nuo-
va Europa», riequilibrando prevedibilmente, nei paesi dell’Europa
orientale e baltica, priorita atlantiche e priorita europee.

Come si ¢ visto, del resto, proprio le lezioni negative delle divisioni
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sull’'Iraq, del resto, hanno favorito una ripresa della concertazione a
tre fra Francia, Germania e Gran Bretagna, che ha prodotto 1 risultati
piu concreti del 2003, e cio¢ i nuovi accordi in materia di difesa. Se si
aggiunge l'iniziativa a tre sull’lran e se si aggiungono le concertazioni
pre-vertici, la conclusione possibile ¢ che si stia in effetti disegnando,
alla guida dell’Europa allargata, una sorta di «triumvirato informaley. 11
vantaggio di uno sviluppo del genere ¢ evidentemente quello di «ol-
trepassare» le divisioni precedenti e di garantire una leadership in po-
litica estera.

Lo svantaggio ¢ di creare un senso di esclusione, sia fra i paesi poten-
zialmente maggiori (Italia, Spagna, Polonia) che appoggerebbero un
direttorio solo se li includesse; sia fra i paesi minori, che si sentono ga-
rantiti soltanto da meccanismi istituzionali comuni.

Laccordo a tre su politica estera e difesa non coincide, peraltro, con
gli allineamenti su altri temi: su alcuni aspetti del Trattato costituzio-
nale (la composizione della Commissione, ad esempio), le divisioni
essenziali sono state fra «grandi» e «piccoli», cosi come ¢ accaduto sui
problemi della governance economica.

Sull'insieme del nuovo impianto istituzionale, le posizioni di Francia,
Germania e Italia, ma anche di una parte dei nuovi paesi membiri,
hanno praticamente coinciso. Spagna e Polonia si sono alleate — e
isolate — nella difesa del sistema di voto di Nizza. I.a Gran Bretagna
ha scelto un gioco d’attesa, approfittando dello stallo che si ¢ venuto a
creare per raggiungere il migliore risultato possibile per Tony Blair:
evitare di dovere approvare la Costituzione europea.

Conclusione: Enropa a due velocita o a geometrie variabili?

A chi gli ha chiesto come si sentiva, dopo che il lavoro di 18 mest
della Convenzione ¢, almeno temporaneamente, fallito a Bruxelles,
Giuliano Amato ha risposto: «N¢é padre né Costituente». La delusione
del vice-presidente della Convenzione ¢ comprensibiles. Ma, come gia
si ¢ notato, ¢ forse prematura; non puo essere escluso che il Trattato
costituzionale venga approvato con delle modifiche (o prevedendo
una clausola di rendez vous al 2008) nel corso del 2004.

Rinunciare al Trattato costituzionale — che comunque semplifica e
rende piu trasparente la gestione delle istituzioni europee — sarebbe,

4 La saggezza di Amato e le fughe a sue velocita, «11 riformistay, 16 dicembre 2003.



per 'Unione allargata nel suo insieme, altamente dannoso. Ma anche
se il Trattato fosse approvato, la questione sollevata nel 2003 — il rap-
porto fra leadership e coesione in una Europa sempre piu diversificata
al suo interno — ¢ ormai inevitabilmente sul tavolo.

Il testo del Trattato costituzionale proposto dalla Convenzione e di-
scusso senza successo dalla Conferenza intergovernativa, costituisce
pit o meno il massimo di integrazione che sia possibile raggiungere in
una BEuropa a 25. Gli sviluppi futuri vedranno comunque un aumento
della flessibilita interna all’'Unione: attraverso le cooperazioni raffor-
zate e la cooperazione «strutturata» prevista per la Difesa, se il Trat-
tato costituzionale verra approvato; o attraverso strumenti informali
di cooperazione se non lo sara (Nestor, Grevi, Durand, 2003).

Ha un reale futuro Iidea di una Europa a due velocita, trainata dall’asse
franco-tedesco e da una avanguardia di paesi piu disposti ad integrarsi,
che si uniscano attorno a quest’asse? Le alterne fortune sperimentate dalla
coppia franco-tedesca nel corso del 2003 fanno rispondere negativamen-
te, sia per lo scarso potere di attrazione dimostrato dalle posizioni con-
giunte dei due paesi, che per le differenze esistenti — o persistenti — fra le
rispettive visioni strategiche. Va aggiunto che sembra molto difficile im-
maginare come potrebbe funzionare un assetto istituzionale fondato su
doppi Trattati: per 'Unione allargata e per un core piu integrato. Dal punto
di vista istituzionale, 'unica ipotesi plausibile sembra in realta quella meno
probabile: una vera e propria Unione franco-tedesca.

E pensabile, invece, che ’'Europa allargata veda crescere al suo inter-
no sia le cooperazioni rafforzate (euro, difesa, sicurezza interna) che
la tendenza alla leadership informale, attraverso rapporti privilegiati
fra Francia, Germania e Gran Bretagna.

D’integrazione differenziata, in sostanza, restera la chiave del futuro.
Perché cio non si traduca in un elemento di disgregazione, ¢ indispen-
sabile che le cooperazioni rafforzate restino aperte e vengano gestite
in una logica inclusiva; ed ¢ essenziale che 1 paesi maggiori riconosca-
no la necessita di accordi politici con i paesi minori. Perché 'Unione
allargata possa funzionare, leadership, coesione e fiducia reciproca
dovranno combinarsi. Cosi non ¢ stato nel 2003.
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«Processo di armonizzazione»

Matteo D’Emilione

Questo contributo presenta una serie
di riflessioni utili a comprendere

se e quanto il processo

di armonizzazione con riferimento
alle politiche sociali

e dell’occupazione in ambito
comunitario si sia sviluppato

e attraverso quali chiavi di lettura
interpretare il suo corso.

A tal fine, ’analisi propone

alcune considerazioni/definizioni
del termine stesso «armonizzazione»,
focalizzando ’attenzione

su due aspetti principali:

in primo luogo, il processo

di armonizzazione in rapporto

Introduzione

alla creazione/stabilizzazione

del cosiddetto «modello sociale
europeo»; in secondo luogo

il processo di armonizzazione

in relazione al processo

di allargamento dell’ Unione europea,
indagando in che modo

i paesi futuri entranti

sono stati aiutati/supportati
nell’armonizzare le proprie politiche
in ambito sociale e dell’occupazione
e in che direzione tale processo

di armonizzazione é stato diretto,
verso quali valori e modelli

di sviluppo e con quali
risultati/prospettive.

Parlare di «processo di armonizzazione» con riferimento alle politiche
sociali e dell’occupazione in ambito comunitario ¢ un esercizio tanto
interessante quanto complesso. La diversita dei temi e degli avveni-
menti che ci si trova a dover affrontare, infatti, rende ’'argomento ric-
co di implicazioni, ma nel complesso sfuggente.

Definire i contorni di un processo implica necessariamente l'indivi-
duazione di elements essenziali quali gli attori, che giocano un ruolo si-
gnificativo nel portare avanti il processo stesso, ma anche dei principi,
degli obiettivi e degli strumenti che indirizzano e supportano lattivita.
La varieta degli elementi indicati aumenta in maniera considerevole,
se si considera che il contesto di riferimento ¢ quello dell’Unione eu-
ropea e, in particolare, di due politiche che impattano in maniera si-
gnificativa su molteplici aspetti della vita vissuta dei «cittadini comu-
nitari» e della vita politico-istituzionale degli stessi Stati membri e di

quelli che si preparano a entrare.
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Scopo di questo lavoro ¢ quello di presentare una serie di riflessioni utili a

comprendere se e quanto tale processo di armonizzazione si sia svilup-

pato e attraverso quali chiavi di lettura interpretare il suo corso. A tal fine,

Ianalisi prendera in considerazione alcuni aspetti principali del fenomeno,

proponendo quindi una selezione degli emzenti sopra richiamati.

In maniera schematica, il primo szp dell’analisi sara quello di proporre

alcune considerazioni/definizioni del termine stesso «armonizzazio-

ne, in alcuni casi anche attraverso la presentazione di tesi contrappo-
ste. In particolare gli approfondimenti focalizzeranno l'attenzione su
due aspetti principali:

+ il processo di armonizzazione in rapporto alla creazione/sta-
bilizzazione del cosiddetto «modello sociale europeo;

+ il processo di armonizzazione e il processo di allargamento dell’U-
nione europea.

Nel primo caso, verra posta I'attenzione nei confronti di alcune criti-

cita nell'implementazione del modello europeo e si dara una breve de-

scrizione del cosiddetto «Metodo aperto di coordinamentoy, inteso
come strategia alternativa per indirizzare 'azione dei singoli Stati
membri verso obiettivi comuni.

Nel secondo caso, si tentera di dare una risposta, in maniera schema-

tica, a due domande di fondo:

+ in che modo, attraverso quali strumenti, 1 paesi futuri entranti so-
no stati aiutati/supportati nell’armonizzare le proprie politiche in
ambito sociale e dell’occupazione?

+ in che direzione tale processo di armonizzazione ¢ stato diretto,
verso quali valori e modelli di sviluppo e con quali risultati/pro-
spettiver

1. Prime riflessioni sul concetto di armonizzazione

Le differenti espressioni connesse al tema dell’armonizzazione delle
politiche mostrano quali e quante possano essere le sfumature di si-
gnificato ad essa attribuibili. In realta, alla stessa espressione potreb-
bero essere accostate altre nozioni, appartenenti al gergo comunitario,
quali «convergenza», «coordinamento», «ravvicinamentoy, ma anche
«integrazionex» e «coesionex.

Di seguito vengono, dunque, proposte alcune considerazioni intorno
al concetto di armonizzazione, come affrontato da vari autori, in rela-
zione a diversi ambiti tematici.



1.1 «Armonizzazione delle politiche» o «armonizzazione degli esitin?

Una prima riflessione puo riprendere quanto scritto non molto tempo
fa da Tito Boeri: «troppe volte quando si parla di Europa sociale si
tende a mettere sullo stesso piano I'armonizzazione delle politiche
con 'armonizzazione degli esiti (tassi di occupazione/disoccupazione,
eta media) quasi che fossero la stessa cosa» (Boeri, 2000).

In realta, il problema, una volta fatta I'utile distinzione, ¢ capire chi
viene prima e chi viene dopo. In sostanza la domanda che potrebbe
essere opportuno porsi ¢ la seguente: uniformare le politiche produrra
come effetto una convergenza verso esiti/obiettivi desiderati?

La tesi che Boeri sostiene per rispondere a tale questione consiste
nell’affermare che, stanti le notevoli differenze tra i paesi europeti,
un’armonizzazione delle politiche sociali renderebbe ancora pit com-
plessa 'armonizzazione degli esiti. Sarebbe invece auspicabile ragiona-
re al contrario: lavorando prioritariamente per il raggiungimento di
obiettivi comuni condivisi , come quelli indicati al vertice di Lisbonat,
si favorirebbe il successivo coordinamento delle politiche.

Tuttavia ragionare sugli obiettivi implica due ordini di problemi: che
questi siano effettivamente perseguibili nei tempi previsti da tutti 1
soggetti coinvolti e che gli strumenti e le strategie poste in essere per
raggiungerli siano adeguati2.

1.2 «Armonizzazione ex-antey o fiducia nel mercato?

11 processo di costruzione di quella che oggi viene definita Unione eu-
ropea’ ha fatto capo, in linea generale, a due diversi approcci: un ap-
proccio cosiddetto funzionalista e uno definibile come mznimalista (Mare
e Saracinelli, 1998).

Il primo approccio prevede che, ai fini di una migliore integrazione
economica e politica, siano previste precise misure di armonizzazione
ex-ante attraverso la creazione di specifiche strutture istituzionali e po-
litiche (quali ad esempio la Commissione). Questa impostazione sem-

' Vedi Conclusioni della Presidensa di Lisbona, in www.europa.eu.int. In particolare
si veda la parte dal titolo «Modernizzare il modello sociale europeo investendo
nelle persone e costruendo uno stato sociale attivon.

2 1 due approfondimenti proposti in seguito propongono alcuni spunti per cer-
care di affrontare le questioni sollevate e darvi parzialmente risposta.

3 Una lucida ricostruzione del complesso percorso fatto per arrivare all’Unione
curopea ¢ quella di Olivi, 2000.
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bra prevedere una sorta di armonizzazione delle regole dall’alto e si
inserisce in maniera coerente con quello che viene definito il «metodo
Monnet», il quale affida ad un apparato tecnico-burocratico, sensibile
il meno possibile agli interessi particolari degli Stati, la gestione/riso-
luzione dei problemi connessi alla costruzione europea.

Alla base dell’approccio minimalista, ¢, invece, il mercato. Integrazio-
ne economica e politica sono, di fatto, due realta distinte e il processo
di convergenza delle economie nazionali avviene attraverso la concor-
renza senza bisogno di creare istituzioni o apparati burocratici ulterio-
ri. In questo caso, essendo I'impostazione fortemente economica, le
regole del mercato richiedono un contemperamento con quelle di pro-
tezione e sicurezza sociale.

In linea con tale ultimo approccio sembra porsi anche quanto affer-
mato nella parte finale dell’articolo 136 del Trattato sull’Unione euro-
pea, nel Capo relativo alle «Disposizioni sociali», in cui si sostiene che:
«[il] funzionamento del mercato comune [...] favorira 'armonizzarsi
det sistemi sociali».

1.3 «Armonizzazione dall’altoy o «armonizzazione dal basso»?

Il tema dell’armonizzazione delle regole, come richiamato in prece-
denza, sembra aprire una finestra importante anche nel campo del di-
ritto, in particolare del diritto del lavoro. L’armonizzazione normativa,
attraverso direttive e regolamenti, rappresenta uno degli strumenti di
integrazione a disposizione di quella che alcuni definiscono I'«Europa
socialey, insieme allo strumento della contrattazione collettiva (Treu,
2001).

Se tuttavia nel primo caso si genera un processo dall’alto verso il bas-
so (o tgp-down come va di moda affermare negli ultimi tempi), benché
bilanciato dal principio di sussidiarietas, nel ricorso al secondo stru-

+ Riportiamo come definizione di base del principio quella contenuta all’art. 5
del T.ue.: «la Comunita agisce nei limiti delle competenze che le sono confe-
rite e degli obiettivi che le sono assegnati dal presente trattato. Net settori che
non sono di sua esclusiva competenza la Comunita interviene, secondo il prin-
cipio della sussidiarieta, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione
prevista non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e
possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti dell’azione in que-
stione, essere realizzati meglio a livello comunitario. 1’azione della Comunita
non va al di la di quanto necessario per il raggiungimento degli obiettivi del pre-
sente trattatom.



mento si puo intravedere un processo di armonizzazione dal basso. Tale
procedimento coinvolge le parti sociali e trova la sua ragion d’essere
nel consenso sociale e, dunque, nel «dialogo sociale europeo» inteso
quale strumento essenziale per garantire efficacia e qualita al sistema
di relazioni industriali comunitario, in linea con quanto affermato dal-
la Nuova Agenda Sociale europeas.

2. 11 processo di armonizzazione verso la creazione/ stabilizzazione
del cosiddetto «modello sociale europeoy

Una possibile chiave di lettura del processo di armonizzazione delle
politiche sociali e dell’occupazione in ambito comunitario ¢ quella di
focalizzare I'attenzione sull’evoluzione del «modello sociale europeoy,
inteso come sistema in cui competitivita economica e coesione sociale
possono, o meglio, cercano di convivere e in cui «’interazione dina-
mica tra la politica economica, occupazionale e sociale» (Com, 379/2000,
p. 14) crea un processo virtuoso di crescita.

Se la prospettiva storica aiuta a cogliere quelli che sono i passaggi piu
significativi che hanno permesso all'Unione di non perdere di vista la
dimensione sociale del suo sviluppos, fino ad arrivare all’inserimento
della Carta dei diritti fondamentali del’Unione europea all’interno del
progetto di Costituzione europea, altre impostazioni cercano di valu-
tare risultati, difficolta e potenzialita di questo processo.

In uno studio di Anton Hemerijck?, viene messo in evidenza come, a
fronte di elementi comuni dello «stato sociale», nei paesi europei sia
sotto il profilo normativo, a garanzia di una «giustizia socialey, sia sul pia-
no cognitive, stabilendo una relazione diretta tra efficienza economica e
protezione sociale, sia, infine, sotto il profilo del dialogo sociale, le risposte
politiche a problemi simili non sempre convergonos.

5 Il dialogo sociale ¢ infatti inteso: «[...| quale mezzo piu efficace per moderniz-
zare le relazioni contrattuali, adattare I'organizzazione del lavoro e sviluppare
un corretto equilibrio tra la flessibilita e la sicurezza» in Com, 379/2000.

6 Vedi articolo di Anna Colombo, zxfra.

7 A. Hemerijck, 2002. Come specificato in nota all'interno del medesimo arti-
colo, questo si basa su di un lavoro pit vasto pubblicato come capitolo di un
Rapporto presentato alla Presidenza Belga dell’'Ue nel 2001, dal titolo A new
welfare architecture for Europe.

8 In relazione a tale argomento vedi anche Regalia, 2002, in cui si afferma che:
«[...] negli ultimi vent’anni i paesi europei hanno reagito in modo diverso alla
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La difficolta nell'invertire le politiche sociali applicate nel passato (la
cosiddetta path-dependency), 1l ruolo pit o meno significativo dei movi-
menti sindacali e il grado di priorita assegnato a tali politiche all’in-
terno dell’agenda dei singoli governi, sono tutte variabili di cui il mo-
dello europeo deve tenere conto e rispetto alle quali 'Unione europea
sembra aver trovato una soluzione metodologica di compromesso: il
cosiddetto «metodo aperto di coordinamentox» (Open method of coordina-
tion®, Omc).

Tale metodo, inaugurato con l'avvio della Strategia europea per l'oc-
cupazione (Seo) e attraverso il cosiddetto «Processo di Lussemburgoy,
permette un coordinamento a livello europeo delle politiche degli
Stati membri, li dove le competenze dell’'Unione non siano esclusive.
Nel dettaglio, seguendo anche le indicazioni contenute nelle conclu-
sioni della Presidenza del Consiglio europeo di Lisbonat, ’'Omc si ba-
sa su cinque linee guida fondamentali: la sussidiarieta, la convergenza
dell’azione rispetto ad obiettivi condivisi, il «wwuanagement by objectivesit,
la sorveglianza reciproca dell’attivita dei paesi membri e, infine, I'ap-
proccio integrato nel gestire politiche afferenti a settori diversi.

Net settori specifici della politica sociale e delle politiche del lavoro (e
anche dell'immigrazione), il metodo aperto di coordinamento opera
complementarmente alle misure di tipo programmatico o legislativo,
producendo un «valore aggiunto a livello europeo» nei casi in cui una
soluzione strettamente legislativa appare difficilmente raggiungibile
(ad esempio nella definizione di obiettivi comuni dei sistemi scolastici
nazionali) (Com, 428/2001).

Una riflessione interessante per una migliore definizione del concetto
la si ritrova in un documento di lavoro del Parlamento europeo in cui
si afferma che «tale strategia di convergenza riconosce implicitamente
la responsabilita condivisa degli attori ai vari livelli e aggiunge valore
agli sforzi degli Stati membri, delle regioni e degli enti locali» (Parla-
mento europeo, 2000).

sfida della disoccupazione e alla necessita di riformare le istituzioni nazionali di
gestione del mercato del lavoro e protezione dell’occupazionen.

9 Considerazioni interessanti sulla nozione di «Metodo aperto di coordinamen-
to» sono contenute in: Trubek, 2002.

10 www.lex.unict.it/ eurolabor/documentazione/altridoc/speciale /lisbona. htm
111 «Mbo» prevede T'utilizzo di misuratori quantitativi, fargets e benchmarks, pet
monitorare e valutare in maniera appropriata 1 progressi compiuti, ai fini di una
migliore trasparenza dell’azione pubblica.



Il processo di costruzione delle politiche, dunque, si avvale di stru-
menti diversi, oltre a quello «classico» rappresentato dal metodo nor-
mativo; cio sta ad indicare uno spostamento della responsabilita d’ini-
ziativa regolamentare dalla Comunita agli Stati membri e da questi, a
cascata, ai livelli inferiori di governo. In questo senso si indirizzano
alcune comunicazioni della Commissione Europea relative alla valo-
rizzazione della «dimensione locale» nella gestione delle politiche oc-
cupazionaliiz come quella pit adatta a cogliere le problematiche speci-
fiche dei mercati del lavoro locali nel pieno rispetto del principio di
sussidiarieta.

Come sottolineato da Jeff Kenner (1999) nell’analisi del capitolo sul-
I’Occupazione del Trattato di Amsterdam «]...] sempre piu la Comu-
nita si trasforma in soggetto neutrale con funzioni propulsive degli
obiettivi di politica sociale [...]. L’armonizzazione dei diritti nazionali
non costituisce piu Pobiettivo principale dell’azione comune e [...] il
principio di sussidiarieta trova finalmente applicazione concreta», rap-
presentando cosi lo strumento ginridico adatto a favorire quel processo di
decentramento di poteri a favore dei diverst livelli di governo. Secon-
do questa interpretazione, dunque, 'armonizzazione costituisce un
«rimedio di sicurezza» a disposizione in caso di inerzia delle parti e la
via prescelta dalla Comunita sarebbe quella di utilizzare strumenti di
intervento leggero (o soff).

3. Processo di armonizzazione delle politiche e processo
di allargamento dell’ Unione europea

Il processo di allargamento della Comunita europea, nelle sue varie
fasi e rispetto ai nuovi soggetti di volta in volta coinvolti, ha da sem-
pre sollevato dibattiti sulle opportunita e i rischi derivanti da tale cam-
biamento strutturale della fisionomia comunitaria’3. Anche nel caso
dei paesi che entreranno nella primavera del 2004 le questioni solle-
vate sono numerose e toccano aspetti diversi sia di ordine economico-
sociale sia di ordine politico-istituzionale.

12 Vedi in particolare: Com, 196/2000; Com, 629/2001.

13 Un esempio per tutti ¢ costituito dal travagliato processo di avvicinamen-
to/integrazione della Spagna nei confronti della Comunita, iniziato nel 1964 e
conclusost nel 1986 (con la contemporanea adesione del Portogallo), alla vigilia
della firma dell’Atto unico europeo.
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Accanto ad un consenso diffuso sulle opportunita di sviluppo deri-
vanti dall’allargamento (sia per gli Stati membiri sia per quelli candida-
ti), infatti, numerose sono le preoccupazioni in ordine a differenti
questioni:
¢ un probabile aumento delle disparita all'interno dell’'Unione, le-
gato a differenziali di reddito gia molto elevati tra chi ¢ dentro e
chi, ancora per poco, ¢ fuori;
+ la problematica definizione delle soglie per il mantenimento degli
aiuti della politica di coesione alle regioni europee con forti ritardi
di sviluppo;
¢ Tl'ampliamento delle risorse a disposizione del bilancio comunita-
rio (la coperta diventa piu stretta per tutti o solo per alcuni?).
Le problematiche appena richiamate si raffrontano poi con un dato
significativo che riguarda efficacia della politica comunitaria di coe-
sione finora adottata e cio¢ «l possibile #ade off fra convergenza a li-
vello nazionale e convergenza fra regioni»+. In sostanza, e semplifi-
cando, diminuisce il divario tra gli Stati ma contestualmente aumenta
quello all'interno degli stesst.
In relazione al tema qui affrontato, ¢ forse opportuno chiedersi se
questa ¢ una delle possibili direzioni verso cui 'Europa allargata ha
intenzione di dirigersi e se la politica di coesione (anche sociale), per
definirsi tale, non debba essere rivista. La linea d’azione attuata dalla
Comunita per guidare il processo di convergenza degli Stati candidati
verso il modello europeo ha comunque utilizzato strategie e strumenti
diversi. In linea generale, si puo affermare che, accanto ad un adatta-
mento normativo, attraverso la ricezione delle direttive comunitatie
negli ordinamenti interni dei singoli Stati candidati, si ¢ sviluppato un
processo di accompagnamento graduale alla comprensione e all’utiliz-
zo di meccanismi propri della macchina comunitaria.
Al fine di raggiungere condizioni di adesione comuni, i cosiddetti «cri-
teri di Copenaghen»s, infatti, sono stati approntati sia strumenti ope-
rativi ad hoc, quali quelli predisposti da Agenda 2000 (Com, 97/2000),

14 Le considerazioni relative alle problematiche dell’allargamento qui esposte
sono tratte da un interessante articolo di Viesti ¢ Prota, 2003.

15 Nel giugno del 93, vengono definite, in sede di Consiglio Europeo, le condi-
zioni di adesione dei paesi associati dell’Huropa centrale e orientale, 1 quali per poter
aderire devono rispettare sia erzferi politici (stabilita istituzionale) sia criferi economici (est-
stenza di un’economia di mercato funzionante) sia, infine, il werio delfacquis che
prevede la corretta e completa applicazione della legislazione comunitaria.



(in particolare il fondo di preadesione Phare finalizzato allo sviluppo
delle istituzioni e al sostegno degli investimenti delle imprese e delle
infrastrutture — Varotto, 2001), sia strategie di adattamento alle pro-
cedure comunitarie come il cosiddetto Jap process. Quest’ultimo esem-
pio fa riferimento ad un’interessante modalita di cooperazione tra
Stati membri e paesi candidati nell’ottica di preparare e facilitare 'im-
plementazione della Strategia europea dell’occupazione (Seo) da parte
dei nuovi Stati membri. Tale procedura ha previsto la redazione di
rapporti congiunti di valutazione (o Joint Assessment Papers) che, nel-
P’ambito delle politiche occupazionali, fornissero delle linee di indiriz-
z0 verso cui concentrare 'azione in vista della futura redazione dei
Piani d’azione nazionali (Nap/Pan)ts.

Tuttavia, come messo in luce da due recenti ricerche della Fondazione
europea per il miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro, ri-
spettivamente sulle condizioni di lavoro (2003a) e sul livello del dialo-
go sociale (2003b) nei paesi candidati, le realta analizzate sono caratte-
rizzate da notevoli disomogeneita e da problematiche importanti an-
cora irrisolte. In particolare, un sistema di relazioni industriali ancora
fragile, un organizzazione del lavoro di «stampo industriale», scarsa si-
curezza sul luogo di lavoro (elemento percepito in maniera forte dai
soggetti intervistati nell’ambito della ricerca) e, come gia indicato, dif-
ferenziali di reddito molto alti rispetto agli Stati membri, sono tutti
elementi che indicano come il cammino da fare nella costruzione di
politiche sociali e del lavoro eque debba continuare.

A tal riguardo, fu la stessa Commissione Europea che nella relazione
dell’ottobre del 2002 dal titolo Verso un’Unione ampliata (Com, 700/
2002) affermo che: «’allineamento [dei paesi candidati] con I'acquis
sulla politica sociale e sull’'occupazione procede bene, ma la maggior
parte dei paesi deve rafforzare la capacita amministrativa per quanto ti-
guarda, in particolare |...] la salute e la sicurezza sul posto di lavoron.

I cambiamenti, dunque, nonostante le difficolta attuali ci sono stati e ci
saranno. Scegliere la direzione di tali cambiamenti ¢, ovviamente, opera
comune e appartiene tanto agli Stati membiri che a quelli che lo saranno.
In questo senso il coinvolgimento dei rappresentanti dei Parlamenti na-
zionali dei paesi candidati ai lavori della Convenzione per I'elaborazione
della Costituzione europeal’, sembra essere un passo importante.

16 Vedi Com, 663/2003.
17 All'interno della Convenzione sedevano 26 rappresentanti dei Parlamenti dei
paesi candidati. Inoltre, all'interno del Praesidium (assemblea direttiva e di co-
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Conclusion:

A questo punto, avendo dato cenno della complessita dell’argomento
in oggetto (e a conclusione di un percorso a volte tortuoso), una do-
manda puo essere posta all’attenzione del lettore: il processo di armo-
nizzazione ¢ a conti fatti un processo armonico?

La prospettiva storicais, esaminando le tappe fondamentali attraverso
cui le politiche per 'occupazione e le politiche sociali si sviluppano,
sembrerebbe fornire una risposta di segno negativo a tale quesito.
Anche T'analisi degli strumenti a disposizione mostra come I'impo-
stazione teorico-pratica alla base dell'intervento comunitario sia stata
oggetto di modificazioni importanti e continue. Tuttavia, sembra esse-
re stata proprio questa continua spinta al cambiamento, in una dire-
zione piuttosto che in un’altra, dall’alto o dal basso, ad aver reso pos-
sibile il mantenere una finestra costantemente aperta sulla dimensione
sociale del’Europa. Cio ha probabilmente reso I'insieme non sempre
omogeneo ma «a conti fatti» il processo ¢ stato innescato, rappresen-
tando per cio solo, un risultato notevole.
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Il dialogo sociale e I'allargamento dell’ Unione

Emilio Gabaglio

1l contributo appunta I’ attenzione
sull’importanza che puo assumere

il dialogo sociale nel processo

di allargamento dell’Unione europea,
inteso come strumento di sostegno
alla strategia di convergenza verso
una progressiva riduzione dei divari
economici e sociali esistenti tra

i nuovi paesi aderenti

e il resto dell’ Unione. Appare chiaro,
tuttavia, che Uefficacia del dialogo
sociale europeo dipende dall’esistenza
di solidi sistemi di relazioni
industriali a livello nazionale,

e quindi da una piu forte
legittimazione e rappresentativita
delle parti e dallo sviluppo

della contrattazione collettiva.

1. 1/ ruolo del dialogo sociale nella strategia di convergenza

Il primo maggio prossimo dieci nuovi paesi entreranno a far parte
dell’Unione europea portando a compimento una tappa fondamenta-
le, anche se non l'ultima, di un processo di allargamento destinato a
sfociare in una vera e propria unificazione dell’Europa. Si tratta di un
avvenimento di straordinaria rilevanza non solo politica, come ¢ del
tutto evidente, ma anche perché I'allargamento offre all’economia eu-
ropea, in prospettiva, nuove opportunita di sviluppo. Tuttavia esso
presenta nell'immediato, aspetti problematici sul piano sociale che se
non affrontati con tempestivita e governati con politiche e strumenti
adeguati potrebbero produrre effetti distorsivi e conflittil.

Questa esigenza ¢ chiaramente espressa nel rapporto del gruppo di
alto livello presieduto dall’ex primo ministro olandese Wim Kok pub-
blicato nell’autunno del 2002 prima che il Consiglio europeo di Co-
penaghen dichiarasse conclusi 1 negoziati con i dieci paesi candidati.

1 A questo proposito ¢ significativo quanto accaduto in relazione al temuto af-
flusso di lavoratori dei paesi del’Europa centrale e dell’Est sul mercato del la-
voro europeo a seguito dell’allargamento. La questione enfatizzata oltre misura
nel dibattito pubblico ¢ stata pot risolta con I'introduzione di misure transitorie
e flessibili di contingentamento dei flussi come del resto si era gia fatto al mo-
mento dell’adesione di Spagna e Portogallo.
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In esso si sottolinea come i divari economici e sociali, anche per quan-
to riguarda i salari e la protezione sociale, tra questi paesi e 1 Quindici,
restano tali da indurre a temere, una volta realizzatasi la loro in-
tegrazione nel mercato unico, il manifestarsi di estesi fenomeni di
delocalizzazione produttiva e di dumping sociale>.

11 rapporto ridimensiona pero questi rischi confidando sulla progressiva
riduzione dei divari esistenti grazie alla piu forte capacita di crescita
economica dei paesi candidati rispetto all’Unione, gia sperimentata del
resto nell’'ultimo decennio, agli effetti dei trasferimenti di risorse finan-
ziarie a sostegno della convergenza previsti dai trattati di adesione e, in-
fine, all’accettazione da parte dei nuovi paesi membrti dell’acquis conmu-
nautaire in materia di regolazione sociale, incluso il dialogo sociale.

Vista 'importanza attribuita a quest’ultimo nella strategia di convergen-
za ¢ opportuno esaminarne gli sviluppi sul piano europeo e i problemi
che si pongono alla sua effettiva estensione nei nuovi paesi membri.

11 dialogo sociale si ¢ ormai affermato come uno degli strumenti della
governance economica e sociale a livello europeo. Esso ¢ previsto dai
trattati in vigore e la Convenzione europea, a cui hanno partecipato
anche i rappresentanti dei paesi candidati, ne ha proposto linse-
rimento nella Prima parte del Progetto di Trattato conferendogli un
riconoscimento di rango costituzionales.

Com’¢ noto il dialogo sociale rappresenta non solo il veicolo per la
partecipazione delle parti sociali alla definizione delle politiche comu-
nitarie ma conferisce ad esse, e qui risiede il suo carattere pit innova-
tivo, un’autonoma capacita negoziale in materia di rapporti di lavoro.
Per questa via ¢ possibile addivenire sia ad accordi-quadro europei da
sottoporre all’approvazione del Consiglio dei ministri per la loro tra-
sformazione in Direttive comunitarie, sia ad altri accordi la cui traspo-
sizione e applicazione negli Stati membri avviene sotto la responsabi-
lita delle parti sociali europee e segnatamente delle loro organizzazioni
affiliate nei diversi paesit. La stessa metodologia si applica a livello

2 Rapporto del gruppo Wim Kok Alargamento dell’'Unione - Risultati ¢ sfide, Com-
missione Huropea, 2003.

3 L'art. 47 del Progetto di Trattato costituzionale: «L.’Unione riconosce e pro-
muove il ruolo delle parti sociali a livello dell’Unione, tenuto conto delle diver-
sita dei sistemi nazionali; essa facilita il dialogo tra loro rispettandone I'auto-
nomiay.

+ Gli accordi-quadro europei del primo tipo riguardano 1 congedi parentali, il
part-time e 1 contratti a tempo determinato; quelli del secondo tipo, il telelavoro



categoriale dove operano 25 Comitati settoriali del dialogo sociale.
Nell’'un caso come nell’altro ¢ evidente che la legittimita del dialogo
sociale riposa sull’effettiva rappresentativita delle parti coinvoltes.

Da questo punto di vista l'allargamento dell’Unione crea una situazio-
ne nuova che peraltro le parti sociali europee hanno cominciato ad af-
frontare gia nella fase di pre-adesione dei nuovi paesi membri attra-
verso la progressiva integrazione nelle proprie fila delle loro organiz-
zazioni sindacali e imprenditoriali pit rappresentative e attraverso i
molteplici sostegni loro offerti in campo organizzativo e per la forma-
zione dei quadri.

La preoccupazione di rafforzare gli attori sociali nei paesi candidati, di
sostenervi lo sviluppo di moderne relazioni industriali e di preservare
quindi per questa via anche 'agibilita del dialogo sociale europeo ¢
stata in larga misura comune alle parti sociali europee. Lo provano tra
laltro le due Conferenze sul dialogo sociale organizzate congiunta-
mente dalla Ces e dall’'Unice a Varsavia nel 1999 e a Bratislava nel 2001.
Anche la Commissione europea si ¢ mossa nella stessa direzione sia at-
traverso 1 programmi di pre-adesione sia considerando, al tavolo dei ne-
goziatl, la creazione delle istituzioni del dialogo sociale nei paesi candi-
dati un’esigenza irrinunciabile per il loro ingresso nell’'Uniones.

2. La rappresentativita delle parti come elemento fondante
del dialogo sociale

Dopo Pallargamento le organizzazioni sindacali e imprenditoriali det
nuovi Stati membri parteciperanno a pieno titolo al dialogo sociale
europeo e saranno anch’esse investite della responsabilita di assicurare
che i suoi risultati vengano efficacemente trasposti nei singoli ambiti
nazionali. Lo sviluppo e la qualita delle relazioni industriali in questi
paesi sono quindi della piu grande importanza. La situazione attuale,
anche se varia da paese a paese, presenta dei tratti comuni non parti-
colarmente confortanti.

e Paccesso alla formazione. E attualmente in corso un negoziato sullo stress sul
posto di lavoro.

5> La Commissione europea riconosce come organizzazioni rappresentative a
vocazione generale: la Ces per 1 sindacati; ’'Unice e il Ceep per gli imprenditori.
6 Un caso esemplare ¢ rappresentato dall'intervento della Commissione europea
nei confronti del governo ungherese nel 1999-2000 a difesa del dialogo sociale.
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Un primo elemento critico ¢ costituito dalla debole rappresentativita
delle parti. Il tasso di sindacalizzazione si colloca nettamente al di sot-
to di quello medio dei Quindici (anch’esso peraltro in diminuzione) e
presenta marcati squilibri. I sindacati mantengono una presenza signi-
ficativa nei grandi servizi pubblici ma incontrano difficolta ad im-
piantarsi non solo nelle piccole e medie imprese ma anche nelle a-
ziende industriali privatizzate con I'intervento di capitali esteri.

Si scontano qui gli effetti non solo del passaggio dal sindacalismo ob-
bligatorio del periodo comunista a quello basato sulla scelta volontaria
e libera dei lavoratori, ma anche I'impatto di radicali trasformazioni
economiche. A cio si aggiunga che il movimento sindacale ¢ in quasi
tutti i paesi estremamente frammentato in una pluralita di organizza-
zioni spesso in competizione tra loro.

Anche il mondo imprenditoriale incontra analoghe se non maggiori dif-
ficolta a darsi organizzazioni rappresentative non solo per la reticenza
dei nuovi piccoli imprenditori a conferire mandati negoziali a strutture
collettive ma anche perché le imprese multinazionali preferiscono con-
servarsi piena liberta di manovra nella sfera dei rapporti di lavoro.

In queste circostanze non sorprende che la contrattazione collettiva
resti assai limitata. Si stima che in media essa non copra piu di un la-
voratore su tre nel settore privato. Essa si fonda inoltre essenzial-
mente su contratti stipulati a livello di impresa mentre i1 contratti na-
zionali di categoria costituiscono in tutti i paesi rare eccezioni. Questo
insufficiente sviluppo della contrattazione collettiva trova almeno in
parte la sua spiegazione anche in un altro fenomeno che caratterizza
le relazioni sociali nei paesi dell’Europa centrale e dell’Est.

Per affrontare il passaggio all’economia di mercato e governare le
conseguenze spesso drammatiche sul piano sociale delle riforme ne-
cessarie a questo fine, 1 nuovi governi democratici hanno dato vita a
strutture tripartite che se hanno effettivamente permesso di gestire,
attraverso accordi generali, la transizione, hanno avuto come effetto in-
dotto quello di ridurre gli spazi dei negoziati diretti tra le parti. Superata
la fase piu difficile della transizione, si puo pensare che 'importanza di
questi strumenti venga ridimensionata e che si stabilisca un migliore
equilibrio tra la concertazione tripartita e la contrattazione collettivar.

7 Un quadro delle relazioni industriali nei paesi candidati si trova in Industrial
Relations in Enrgpe 2002, Commissione europea. Per il dibattito sul ruolo delle
strutture tripartite nell’Huropa centrale e dell’Est vedi il Report dellIstituto Sin-
dacale Europeo n. 70/2001 curato da Lajos Héthy.



La possibilita per il dialogo sociale europeo di giocare il ruolo che il
citato Rapporto Kok gli assegna per contribuire a colmare i divari so-
ciali tra nuovi paesi aderenti e 'Unione dipende in definitiva da una
pluralita di fattori.

Innanzitutto, occorre che esso mantenga il suo dinamismo e la capa-
cita di produrre accordi rivolti a favorire 'occupazione e 'armonizza-
zione sociale nell’'Unione allargata. A questo proposito ¢ da considera-
re con favore la definizione del programma pluriennale del dialogo
sociale a cui le parti sociali europee sono pervenute recentemente e
che copre un vasto spettro di questioni correlate alla strategia europea
dell’occupazione e all’applicazione dell’Agenda sociale dell’Unione.

In secondo luogo, visto il rilievo che in futuro potranno avere gli ac-
cordi volontari (come nel caso del telelavoro) ¢ necessario che le parti
sociali dimostrino la capacita di assicurare la loro tempestiva ed effet-
tiva trasposizione nei singoli paesi in modo da garantire credibilita al
dialogo sociale autonomo a livello europeo.

Piu in generale ¢ evidente che Iefficacia del dialogo sociale europeo
dipende dall’esistenza di solidi sistemi di relazioni industriali a livello
nazionale. L’allargamento dell'Unione costituisce sotto questo aspetto
un problema per le ragioni che sono state qui sia pur brevemente in-
dicate come, a onor del vero, lo & anche il relativo indebolimento
delle relazioni sociali e della contrattazione collettiva registratosi in
questi ultimi anni nei quindici membri attuali dell’Unione. L’inte-
grazione dei sindacati e delle organizzazioni imprenditoriali dei diect
nuovi Stati membri nelle rispettive strutture europee di rappresentan-
za ¢ un fatto positivo, ma il dialogo sociale potra dispiegare piena-
mente i suoi effetti solo a partire da una piu forte legittimazione delle
parti e dallo sviluppo della contrattazione collettiva.
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Il Metodo aperto di coordinamento
nei paesi dell’ allargamento

Gianni Geroldi

L’imminenza delle procedure
conclusive per I’ingresso nell’ Unione
Europea ha aumentato l’interesse
per Uanalisi della situazione presente
nei paesi candidati in funzione delle
politiche correnti nei paesi membri
concernenti la strategia europea

per ’occupazione e la
«modernizzazione» dei sistemi

di protezione sociale. Nel corso degli
anni novanta, le nazioni
dell’allargamento hanno attraversato
fasi molto delicate in cui hanno
dovuto far fronte a nuove e difficili
problematiche sociali, come

la disoccupazione e la poverta, ossia
i due fenomeni di pin rilevante
impatto politico che sono emersi
durante la fase di trasformazione.
Ma, nello stesso tempo, pur essendo
le situazioni di partenza molto
differenziate, i paesi candidati hanno
accettato ’idea che ’adesione alla
Ue avrebbe avuto evidenti conseguenze
per gli assetti e le forme di intervento
delle loro politiche sociali. In
particolare, questi paesi hanno
recepito linee di azione per una
riforma delle politiche per il mercato
del lavoro, per un ampio sistema di
sicurezza sociale e per un’azione ben
strutturata per ridurre le disuguaglianze.
Tuttavia, il modello sociale europeo
non e statico ed e ben lungi dall’essere
omogeneo. Di fronte a problemi

in larga misura simili, come
Uinvecchiamento della popolazione,

la concorrenza su scala globale,

i cambiamenti nel mercato del lavoro

e nel ruolo della famiglia, i sistemi

di protezione sociale dei paesi membri
dell’Ue hanno subito una crescente
pressione che li ha spinti a ricercare
una via per adattarli al nuovo contesto.
1l dibattito in corso sulle riforme dello
stato sociale e dovunque molto acceso
e passa attraverso tutti gli interventi
gia effettuati o in corso di attuazione
nei diversi paesi, sia che riguardino

le pensioni, la sanita o le azioni

di contrasto della poverta. Tra sistemi
nagzionali persistono larghe differenze,
che a loro volta sono basate su realta
economiche, sociali e culturali molto
diverse. Ma con il procedere della
cooperazione, tutti i paesi, che si devono
confrontare con problemi simili, hanno
convenuto che c’e molto da imparare
dalle esperienze degli altri, scambiando
informazioni sulle riforme e definendo
obiettivi comuni di carattere generale.
L’estensione delle procedure proprie
del «Metodo aperto di coordinamento»
ai paesi candidati appare percio
come una conseguenza naturale dei
processi avviati tra i paesi membri
per definire gli obiettivi necessari alla
costruzione del «modello sociale» con
cui si e convenuto di caratterizzare

il futuro dell’Europa.
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1.1/ coordinamento delle politiche per I'occupazione e delle politiche

sociali nell Unione enropea

1.1 L'adozione del «Metodo aperto di coordinamento»

A partire dal 1997, 1 paesi dell’'Unione europea hanno deciso di porre
la lotta alla disoccupazione tra le priorita del processo per la costru-
zione europea, impegnandosi ad attuare una strategia coordinata, ba-
sata su un metodo condiviso di confronto e su azioni fissate in un
quadro comune di orientamentil.

Con tale procedura, ogni Stato membro ¢ stato chiamato ad elaborare
annualmente un «Piano di azione nazionale» (Pan), in cui sono ripor-
tate le misure attuate in linea con gli orientamenti comunitari, le risor-
se finanziarie impegnate nelle azioni di po/icy e la valutazione sul grado
di raggiungimento degli obiettivi. La redazione dei Pan prevede una
successiva fase di valutazioni incrociate con i rappresentanti di tutti gli
Stati membri (peer review), al termine della quale la Commissione sten-
de un «rapporto congiuntoy, in cui sono ripresi i contenuti dei piani
nazionali, che ¢ la base su cui il Consiglio formula poi raccomanda-
zioni specifiche per ogni paese2.

La procedura dei Pan ¢ divenuta un punto di riferimento della cosid-
detta «Strategia europea per 'occupazione» e ha contribuito in questi
anni a definire una modalita nella gestione delle politiche maggior-
mente orientata verso un approccio integrato e una «gestione per o-
biettivi», con un collegamento sempre piu stretto con altri ambiti di
poliey. Tale processo, rafforzato dal meccanismo di controllo multilate-
rale, ha acquisito nel tempo maggiore incisivita con 'applicazione di
parametri quantitativi nella fissazione degli obiettivis e con la piu re-

1 La base del coordinamento ¢ data dall’art. 128 del Trattato di Amsterdam. I
meccanismi sono stati successivamente definiti nel Consiglio di Lussemburgo e
denominati «Metodo aperto di coordinamento». Per un approfondimento di
queste procedure applicate alle politiche per l'occupazione, si veda: Pierini, 2001. Ri-
guardo agli obiettivi occupazionali nel Trattato di Amsterdam si puo vedere
Pochet e Goetschy, 1998. Per una valutazione meno ottimistica sull’efficacia
del coordinamento delle politiche occupazionali si veda invece Treu, 1998.

2 Per una piu ampia descrizione delle procedure di coordinamento europeo, si
veda Geroldi, 2003.

3 Ad esempio, I'indicazione che 1 servizi per P'impiego devono essere in condi-
zione di offrire alle persone in cerca di occupazione opportunita di lavoro entro
dodici mesi, o colloqui di orientamento ai giovani entro sei mesi.



cente definizione di «indicatori strutturali»4, necessari per un piu effi-
cace sistema di monitoraggio e valutazione delle politiche per I'im-
piego e delle politiche socialis.

Prima della difficile fase ciclica attuale, la situazione occupazionale nei
paesi dell’'Ue ha dato significativi segni di miglioramentos. Dopo un
triennio di applicazione del Metodo aperto di coordinamento, nel
marzo del 2000, in occasione del Consiglio di Lisbona, la positiva va-
lutazione dei risultati gia raggiunti ha percio indotto 1 paesi membri a
considerare la procedura di cooperazione un modello valido da adot-
tare anche in altri ambiti della politica comunitaria7, a cominciare dalle
politiche per I'inclusione sociales.

+ Commissione delle Comunita europee, 2002a.

5 La questione dell’effettiva capacita di una procedura come quella del «Metodo
aperto di coordinamento» di indirizzare 1 paesi membri verso linee comuni di
azione nel campo delle politiche sociali e dell’occupazione ¢ gia stata oggetto di
diverse analisi e valutazioni critiche. Anche un riassunto molto sintetico dei
contenuti di questa letteratura richiederebbe troppo spazio per essere riportata
in questa sede. Per approfondire I'argomento, si puod vedere: Mosher, 2000; Hodson
e Maher, 2001; Ferrera, Matsaganis e Sacchi, 2002; De la Porte e Pochet (a cura
di), 2002; Redaelli, 2003; Ferrrera e Sacchi, 2004.

¢ Grazie anche a un’elasticita dell’occupazione rispetto al reddito, la creazione
aggiuntiva di posti di lavoro dal 1997 al 2001 ¢ stata di quasi di 12 milioni di
unita, con una discesa del tasso medio di disoccupazione da circa il 10% al
7,5%. Inoltre, sono aumentati 1 tassi di partecipazione, sia per effetto della mi-
nore quota percentuale di giovani in cerca di lavoro che per un significativo in-
cremento dei tassi di occupazione femminili e, ultimamente, anche delle perso-
ne oltre 1 55 anni di eta. Va aggiunto che, con il manifestarsi del ciclo congiun-
turale negativo, il tasso di disoccupazione ¢ tornato leggermente ad aumentare
fino all’8% del 2003.

7 Di recente I'impianto della procedura di coordinamento aperto ha subito al-
cune correzioni a seguito di una valutazione del primo quinquennio di funzio-
namento (Commissione delle Comunita europee, 2002¢) e delle conclusiont
raggiunte nel 2002 al Consiglio di Barcellona, vedendo pero riconfermato la so-
stanza diun approccio comune e concertato per la politica economica e sociale.
Vedi anche 1 contenuti del recente Report of the Employment Task Force (presie-
duto da Wim Kok), 2003.

8 ’obiettivo di far interagire le diverse aree delle politiche di intervento ¢ stato
figurativamente rappresentato da un triangolo, sui cui lati le azioni di politica
economica, per I'occupazione e le politiche sociali si legano in un disegno idea-
le, avendo ognuna un proprio ruolo ma, soprattutto, una sostanziale equivalen-
za nel disegnare il modello di sviluppo e la capacita di rinforzarsi a vicenda. Ve-
di Consiglio europeo di Lisbona, 2000.
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I processo per I'inserimento delle politiche di we/fare tra le materie di

coordinamento era in realta gia iniziato nel luglio del 1999, allorché,

con un’apposita comunicazione’, la Commissione europea aveva pro-
posto una cooperazione tra gli Stati membri in questo ambito, indi-
cando quattro obiettivi chiave su cui concentrare attivita, ossia:

+ combattere la poverta e 'esclusione sociale;

¢ garantire la sicurezza e la sostenibilita dei sistemi pensionistici;

+ rendere il lavoro proficuo (making work pay) e oftrire un reddito si-
curo;

¢ garantire un’assistenza sanitaria di elevata qualita e sostenibile.

Sulla base di queste linee di azione sono stati individuati una serie di

punti programmatici basati su un’idea di interazione dinamica tra le

diverse aree di policy, che sono divenuti anche il nucleo centrale della
nuova «Agenda per la politica sociale», adottata definitivamente dal
vertice di Nizza nel dicembre del 20001. Nell’Agenda sono contenute
indicazioni per fare dell’'Unione europea la «prima economia mondiale
in termini di benessere e coesione sociale», entro un arco di tempo
relativamente breve. Questa ambiziosa affermazione si fonda sull’idea

che, come in passato le politiche sociali avevano permesso alla Ue di

effettuare grandi trasformazioni assorbendo gli impatti sociali, anche

per 1 cambiamenti futuri sia indispensabile la funzionalita di uno stato

sociale moderno, che dia sicurezza alle persone, in forme attive e

orientate all’inserimento lavorativo, che salvaguardino i valori di soli-

darieta e di giustizia, agevolando anche il raggiungimento dell’obiet-
tivo economico della crescita. Le linee di azione previste dal’Agenda
per rendere esplicite queste finalita consistono nel:

+ realizzare il potenziale di piena occupazione del’Europa, creando
pit posti di lavoro di migliore qualita, anticipando e gestendo il
cambiamento, sviluppando I'adattamento ai nuovi ambienti di lavo-
ro, sfruttando il potenziale dell’economia della conoscenza e pro-
muovendo la mobilita;

+ ammodernare e migliorare la protezione sociale, combattere I'esclu-
sione sociale, la disparita tra i sessi e la discriminazione arbitraria;

¢ preparare lallargamento facendo in modo che il dialogo sociale
contribuisca a rispondere a queste sfide.

9 La comunicazione era intitolata Una strategia concertata per modernizzare la prote-
tone sociale, Com 347/1999.
10 Vedi Commissione delle Comunita europee, Com379/2000a.



Queste considerazioni hanno trovato ampia eco nel programma ag-
giornato dell’Agenda per la politica sociale!’, dove ¢ stato posto anche
un forte accento sul tema della promozione della qualita. Questi
obiettivi e il profilo qualitativo della strategia proposta dall’Agenda
sociale non possono pero prescindere da una valutazione dell’adegua-
tezza dei sistemi di protezione sociale preesistenti. Tale valutazione
rappresenta un punto particolarmente critico, dato che fino a pochi
anni fa, specie in alcuni Stati membri, ¢ prevalsa un’impostazione se-
condo la quale 1 sistemi di we/fare dovevano offrire ai cittadini una pro-
tezione estesa e poco selettiva. Tutti i sistemi si trovano pero oggi a
fronteggiare problemi complessi, legati soprattutto all'invecchiamen-
to demografico e alla globalizzazione e necessitano di correttivi che
rendano finanziariamente sostenibili alcune funzioni di spesa, in parti-
colare quelle pensionistica e sanitaria.

Le modifiche strutturali della popolazione e la pressione della concor-
renza internazionale sono problemi chiave che richiedono piu che in
passato una grande efficacia delle politiche sociali. Gli sforzi profusi
dagli Stati membri per ammodernare le politiche nella seconda meta
degli anni novanta hanno indubbiamente contribuito alla sostenibilita
della spesa ma, in molti casi, hanno anche comportato un’accentua-
zione delle differenze in tutti 1 principali campi di intervento (pensio-
ni, sanita, alloggi, giustizia, comunicazione e mobilita, intrattenimento
e cultura). Anche per questo motivo, la decisione di concordare forme
di coordinamento e cooperazione a livello comunitario nel campo
delle politiche per I'inclusione sociale ¢ risultata molto pit convinta di
quanto non lo fosse in passato.

L’applicazione del Metodo aperto di coordinamento ¢ stata mutuata,
con alcune differenze, da quella per 'occupazione, abbinando ai piani
di azione nazionali> programmi comunitari volti a sostenere la coope-
razione tra Stati membri nell’elaborazione delle politiche. I Piani na-

11 Consiglio europeo, 2002. Scopo di questo aggiornamento ¢ quello di provve-
dere gli indirizzi per il secondo ciclo dei Pan per Iinclusione sociale e per la re-
lativa relazione congiunta per il Consiglio europeo che dovra essere predisposta
per la primavera del 2004.

12 Nella terminologia del coordinamento europeo, 1 piani per le politiche di in-
clusione sociale sono denominati Pan/incl. Essi hanno cadenza biennale. Il
primo ¢ stato concluso nel giugno del 2001 (per il piano italiano vedi: Ministero
del Lavoro e della Previdenza sociale, Italia, 2001); per il rapporto congiunto
dei Piani di tutti 1 paesi europet, vedi: Consiglio europeo, 2001.
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zionali per l'inclusione sociale sono arrivati attualmente alla seconda
tornata di applicazione, che ¢ ancora in corso di realizzazione, essen-
do previsti come termine della prima fase (Piani di azione nazionale)
I'estate 2003 e la stesura della relazione congiunta per la primavera del
200415,

In tema di procedure concordate a livello europeo per cooperare nel
campo della protezione sociale, va anche segnalata la recente adozio-
ne di uno schema di «coordinamento aperto» in materia previdenziale.
I tema ha avuto una particolare eco nelle conclusioni del Consiglio di
Stoccolma del marzo 2001, dove sono state tracciate le linee per 'ap-
plicazione del «Metodo aperto di coordinamento» nel settore delle
pensioni, varate formalmente dal Consiglio europeo di Laeken nel di-
cembre 2001. La procedura ha previsto Pelaborazione di «Rapporti
strategici nazionali», basati su undici obiettivi comuni, inquadrati all’in-
terno di tre principi generali, consistenti nel: «tutelare la capacita dei si-
stemi di conseguire gli obiettivi sociali prefissati, mantenere la sostenibi-
lita finanziaria e soddisfare le mutevoli esigenze della societa»'s.

Questa definizione ha portato nel corso dell’autunno del 2002 alla ste-
sura dei documenti nazionali, seguiti, come vuole la procedura, da un
rapporto congiunto, che ha aperto un confronto tra i paesi membri,
che si ¢ avvalso di dati quantitativi di comparazione elaborati da un
apposito gruppo costituito presso il Comitato di politica economica.

1.2 L estensione del Metodo aperto di coordinamento ai paesi candidati

Nel giugno del 2001, il Consiglio europeo di Goteborg ha invitato i
paesi candidati all’allargamento’s a incorporare nella loro azione gli

13 Va rilevato che anche per 1 Pan/incl. seconda versione la valutazione degli
scenari e delle politiche di intervento prevede l'utilizzo di misure quantitative
ricavate dal quadro degli indicatori strutturali. Vedi in proposito: Comitato per
la protezione sociale, 2001.

14 Sui lavori relativi al coordinamento aperto in tema di pensioni si veda: Com-
missione delle Comunita europee, 2002f. Piu in generale, sui temi della sfida
dell'invecchiamento per la sostenibilita dei sistemi pensionistici si possono ve-
dere: Commissione delle Comunita europee, 2002¢; Commissione delle Comu-
nita europee, Ecofin - Commissione di Politica economica, 2001b.

15 1 paesi definiti «candidati» sono in totale tredici. Per dieci di essi ¢ gia stata
decisa I'adesione all’Unione europea per il 2004 (Cipro, Estonia, Lettonia,
Lituania, Malta, Polonia, Repubblica ceca, Repubblica Slovacca, Slovenia,
Ungheria), per altri due paesi (Bulgaria, Romania) ¢ previsto I'ingresso nell’Ue



obiettivi dell'Unione in materia di politica economica, sociale e am-
bientale. Nella stessa sede, ¢ stato richiesto alla Commissione di ini-
ziare a includere nel Rapporto di sintesi del 2003 i dati sulla situazione
economica e sociale di questi paesits. Successivamente, nel dicembre
del 2002, al Consiglio europeo di Laeken ¢ stata riaffermata da parte
dell’'Unione europea la determinazione di concludere i negoziati per
I'accesso e i trattati di adesione entro I'anno successivo con i paesi
candidati pronti a seguire queste indicazioni, in modo che essi fossero
in condizione di partecipare alle elezioni del Parlamento europeo nel
2004. I’imminenza delle procedure conclusive per 'adesione ha dun-
que aumentato linteresse per I'analisi della situazione presente nei
paesi candidati in funzione della strategia corrente nei paesi membri
concernente la strategia europea per 'occupazione e la «modernizza-
zione» dei sistemi di protezione sociale.

Nel corso degli anni novanta, le nazioni dell’allargamento hanno at-

nel 2007, mentre restano ancora sospese le decisioni per quanto concerne la
Turchia.

16 11 rapporto di sintesi costituisce la base di discussione del Consiglio straordi-
nario di primavera. A norma del trattato, gli Stati membri devono attuare la lo-
ro politica economica tesa alla realizzazione degli obiettivi comunitari, basando-
si sugli «indirizzi di massima per le politiche economiche» (articolo 98). Gli Stati
membri sono anche tenuti a considerare le loro politiche economiche una que-
stione di interesse comune e a coordinarle nell’ambito del Consiglio (articolo
99). Dall'inizio della seconda fase dell’'unione economica e monetaria, il Consi-
glio, su raccomandazione della Commissione, adotta ogni anno gli «ndirizzi di
massima per le politiche economiche», che costituiscono il perno del processo
di coordinamento delle politiche economiche e il quadro di riferimento per la
definizione degli obiettivi generali dell’Unione. Gli indirizzi di massima hanno
acquisito maggiore rilevanza dopo le conclusioni del Consiglio europeo straor-
dinario di Lisbona dove si ¢ deciso di tenere ogni anno a primavera una riunio-
ne dedicata alle questioni economiche e sociali. A decorrere dal 2001, la proce-
dura per elaborare gli indirizzi di massima ¢ stata modificata, per coinvolgere
direttamente 1 Consigli e¢ 1 Comitati competenti per 1 temi dell’occupazione e
della protezione sociale. Sulla scorta di questi contributi e del contenuto dei
programmi di stabilita e di convergenza, la Commissione prepara il dibattito
orientativo per la sessione del Consiglio Ecofin che precede la riunione annuale
di primavera del Consiglio europeo dove viene redatto il documento che defini-
sce le tematiche fondamentali per la discussione. Da qui escono le indicazioni
che Ecofin inserisce nel progetto sugli «indirizzi di massima per le politiche
economiche», che diventa il riferimento per le conclusioni della riunione di giu-
gno del Consiglio europeo.
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traversato fasi molto delicate in cui hanno dovuto far fronte a nuove e
difficili problematiche sociali, come la disoccupazione e la poverta,
ossia i due fenomeni di piu rilevante impatto politico che sono emersi
durante la fase di trasformazione. Ma, nello stesso tempo, pur essendo
le situazioni di partenza molto differenziate, i paesi candidati hanno
accettato 'idea che I'adesione alla Ue avrebbe avuto evidenti conse-
guenze per gli assetti e le forme di intervento delle loro politiche so-
ciali. In particolare, questi paesi, riconoscendo quanto previsto dall’ar-
ticolo 2 del Trattato circa ’elevato livello di protezione come requisito
essenziale della costruzione europea, hanno recepito linee di azione
che questo obiettivo presuppone, vale a dire una riforma delle politi-
che per il mercato del lavoro, un ampio sistema di sicurezza sociale e
un’azione ben strutturata per ridurre le disuguaglianze.

Non deve percio sorprendere se, come indicato da diversi studit’, i
paesi dell’allargamento hanno in genere tenuto conto nelle linee di ri-
forma delle politiche sociali e dei loro sistemi di we/fare dei principi
generali che caratterizzano le strategie europee. Tuttavia, il modello
sociale europeo non ¢ statico ed ¢ ben lungi dall’essere omogeneo. Di
fronte a problemi in larga misura simili, come I'invecchiamento della
popolazione, la concorrenza su scala globale, 1 cambiamenti nel mer-
cato del lavoro e nel ruolo della famiglia, 1 sistemi di protezione so-
ciale dei paesi membri dell’Ue hanno subito una crescente pressione
che li ha spinti a ricercare una via per adattarli al nuovo contesto.

In tale ricerca, oltre al ruolo centrale assegnato allo sviluppo delle 1i-
sorse umane, la protezione sociale ¢ stata considerata alla stregua di
un vero e proprio fattore produttivo che concorre alla crescita e che
rafforza le capacita competitive dei sistemi nel loro insieme. Questo
ruolo centrale comporta pero che sia garantita la sostenibilita finanzia-
ria dei sistemi e rende altresi necessario modificare alcuni schemi di
funzionamento della protezione sociale per adattarli ai mutamenti
della societa, affinché in particolare non vi siano forme di intervento
che ostacolino 'inserimento lavorativo o non promuovano adegua-
tamente I'inclusione sociale.

11 dibattito in corso sulle riforme dello stato sociale ¢ dovunque molto
acceso e passa attraverso tutti gli interventi gia effettuati o in corso di
attuazione nei diversi paesi, sia che riguardino le pensioni, la sanita o
le azioni di contrasto della poverta. Tra i sistemi nazionali persistono
larghe differenze, che a loro volta sono basate su realta economiche,

17 Vedi ad esempio: Phare/Consensus, 1999.



sociali e culturali molto diverse. Per queste ragioni, le politiche del la-
voro e della protezione sociale rimangono ancora essenzialmente di
competenza degli Stati membri. La cooperazione europea in que-
st’area, come si ¢ detto, ha pero gia assunto un ruolo di rilievo ed ¢
percepita come elemento necessario per agevolare la liberta di movi-
mento dei lavoratori e dei loro familiari all’interno della Ue. Inoltre,
con il procedere della cooperazione, tutti i paesi, che si devono con-
frontare con problemi simili, hanno convenuto che ¢’¢ molto da im-
parare dalle esperienze degli altri, scambiando informazioni sulle ri-
forme e definendo obiettivi comuni di carattere generale. I’estensione
delle procedure proprie del Metodo aperto di coordinamento ai paesi
candidati appare percio come una conseguenza naturale dei processi
avviati tra i paesi membri per definire gli obiettivi necessari alla co-
struzione del «modello sociale» con cui si ¢ convenuto di caratterizza-
re il futuro del’Europa. L’estensione ¢ avvenuta per fasi, a partire
dalle politiche occupazionali, considerate un acguis comunitario di im-
portanza primaria ai fini dell’adesione, per le quali ¢ stata individuata
una forma apposita di cooperazione.

Tale forma, concordata con i paesi candidati nella fase di preparazio-
ne delle procedure per I’'adesione, ha preso avvio dal 1999, allo scopo
di ottenere I'applicazione completa del coordinamento, per gli obietti-
vi previsti dal Trattato di Amsterdam, fin dal momento dell’accessots.
L’adesione ha permesso a questi paesi di ottenere un supporto finan-
ziario e ha rappresentato anche la via per accedere ai programmi del
Fondo sociale europeo. La modalita concordata si ¢ basata su una re-
ciproca collaborazione mirante a redigere rapporti congiunti di valu-
tazione («foint assessments papers», da cui la denominazione di Jap pro-
cess), al quali hanno preso parte 1 servizi della Commissione, le istitu-
zioni dei paesi candidati e le rappresentanze delle parti sociali.

Sulla cooperazione con i paesi candidati in tema di politiche occupa-
zionali, ]a Commissione ha approntato un rapporto in cui sono stati
rilevati progressi e problemi tuttora aperti®. In generale, ¢ risultato

18 La procedura ¢ stata graduale e gli accordi di collaborazione con alcuni paest
hanno anche registrato qualche ritardo. La fase conclusiva del Jap process € con-
sistita in una valutazione degli implementation reports prodotti dai singoli paesi, il
cui schema, discusso in una serie di seminari tecnici, rifletteva in sostanza le li-
nee guida dei Piani di azione previsti dal Metodo aperto di coordinamento.
Vedi in proposito: Commissione delle Comunita europee, 2002h.

19 Un’analisi ad ampio spettro sulle condizioni di lavoro nei paesi candidati ¢
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che questi paesi hanno fatto importanti progressi nel modificare il
funzionamento dei loro mercati del lavoro e nel disegnare politiche
orientate in direzione degli obiettivi della strategia europea per I'occu-
pazione. I progressi appaiono pero ancora parziali e molto resta da fa-
re per dare definitiva attuazione alle priorita fissate nei Jap. L’esito
della procedura ha pero permesso di identificare alcune aree-chiave
verso le quali dovrebbero essere indirizzati 1 maggiori sforzi in futuro
per migliorare il funzionamento del mercato del lavoro e sostenere gli
aggiustamenti strutturali del’economia. Queste aree riguardano:

+ la riforma della tassazione e del sistema degli incentivi per la crea-
zione di lavoro e di forme di autoimprenditoria;

+ 1l ruolo del sistema retributivo nell’incentivare I'investimento in ri-
sorse umane, funzione ritenuta essenziale per 'adattamento ai cam-
biamenti economici e sociali;

+ la funzionalita del servizio pubblico per I'impiego a porre in essere
un approccio proattivo nel campo delle politiche per il mercato del
lavoro;

+ le misure per limitare le differenze di genere e per assicurare una
maggiore coesione sociale attraverso l'integrazione delle minoranze
etniche;

+ lo sviluppo del partenariato sociale per aiutare 'ammodernamento
del mercato del lavoro;

+ il reperimento di adeguate risorse per le politiche occupazionali, per
I'investimento in capitale umano e per le infrastrutture sociali.

La cooperazione tra paesi candidati e Commissione ¢ continuata an-

che nell’'ultimo anno, concentrandosi sulla programmazione per il

futuro utilizzo dei fondi strutturali e 'impiego del Fondo sociale per

sostenere il sistema delle politiche occupazionali. Per i paesi che acce-
deranno all’Unione nel 2004, ¢ stato previsto un monitoraggio degli
impegni assunti nei Jap, con lo scopo di preparare i nuovi Stati
membiri a iniziare la procedura di coordinamento aperto con la predi-
sposizione per la prima volta di piani di azione nazionale, che do-
vranno essere presentati nel mese di ottobre del 2004, sulla base delle
linee guida da poco adottate dal Consiglio. Le iniziative di coopera-
zione con Romania e Bulgaria continueranno invece nella forma gia

stata svolta tra il 2001 e il 2002 dalla Fondazione europea di Dublino. Per una
sintesi si veda: Huropean Foundations for the improvement of living and
working conditions, 2002.

20 81 veda in proposito Commissione delle Comunita europee, 2003b.



sperimentata con il Jap process, mentre la stessa procedura dovra inizia-
re anche con la Turchia nel momento in cui questo paese avra ulti-
mato lo studio di base sull’'occupazione e il mercato del lavoro.
Partendo dalle piu recenti esperienze comunitarie nella lotta contro la
poverta e I’esclusione sociale, l]a Commissione e 1 paesi candidati han-
no dato avvio, dalla primavera del 2001, a una procedura di coopera-
zione mirante a una piena partecipazione di questi paesi alla strategia
europea dopo I'accesso. L’esito della cooperazione prevede la firma
congiunta della Commissione e di ogni paese di un Memorandum
sulle politiche per I'inclusione sociale (Joint Memorandum on Social Inclu-
sion - Jim) prima dell’entrata formale nell’Unione. Questo memoran-
dum servira come base per i primi Pan sull’inclusione sociale che i
paesi entranti dovranno approntare nel 2005, ossia nel momento in
cui ¢ fissata la scadenza per leffettuazione della terza tornata delle
procedure previste dal Metodo aperto di coordinamento.

In preparazione di questi appuntamenti, sono stati effettuati studi a li-
vello nazionale discussi in seminari, a cui hanno partecipato anche i
partner sociali e le organizzazioni non governative, che si sono foca-
lizzati sui punti chiave dell’approccio comunitario al tema dell’esclu-
sione sociale (approccio articolato e integrato, necessita di approntare
dati statistici comparabili, importanza di ammodernare il sistema dei
benefici sociali e di promuovere 'inserimento lavorativo).

La firma del memorandum ha coinciso anche con l'accesso dei paesi
candidati ai fondi del Community Action Programme per elaborare uno
studio comparativo sui sistemi di protezione sociale di tutti i paesi
candidatiz che, presentato nel dicembre del 2002, costituisce al mo-
mento la principale base conoscitiva sull’argomento di cui si possono
avvalere le istituzioni competenti per le procedure di coordinamento.

2.1/ guadro economico-sociale dei paesi candidati

2.1 Le analisi condotte in prospettiva delladesione

Le analisi del quadro economico e sociale dei paesi candidati hanno
rappresentato negli scorsi mesi un punto di passaggio obbligato nelle
procedure di adesione. Da un lato, infatti, il riscontro sulle variabili
economiche ha avuto la funzione di verificare per ogni paese non solo

21 Gvg - Gesellschaft fiir Versicherungswissenschaft und - Gestaltung e.V., 2002.
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le condizioni di accesso ma anche le premesse per la futura entrata
nell’area della moneta unica. Dall’altro lato, una piu approfondita co-
noscenza delle condizioni sociali e del mercato del lavoro ¢ servita a
verificare Peffettiva possibilita che i nuovi Stati membri hanno di in-
traprendere il percorso verso un modello di sviluppo della societa
come quello concordemente prefigurato dai documenti dei Consigli
per la fine del primo decennio di questo nuovo secolo.

Le analisi sui paesi candidati hanno percio riguardato gli andamenti
macroeconomici e demografici, oltre che le problematiche sociali, con
una particolare attenzione per le strutture e il funzionamento dei si-
stemi di protezione sociale. Per questa attivita conoscitiva, si ¢ posto
un problema di disponibilita e qualita dei dati statistici. Quelli riportati
nel gia citato studio d’insieme presentato alla fine del 2002 sono i piu
aggiornati. Tuttavia il quadro comparativo resta ancora parzialmente
carente, anche se la nuova edizione dell’annuario Eurostat sui paesi
candidati e 'ampliamento del campo di indagine di Employment in Eu-
rope, la rassegna dei temi del lavoro della Direzione per 'occupazione
e gli affari sociali, rappresentano un importante sforzo per rendere
confrontabili gli indicatori statistici.

Anche il monitoraggio previsto per le procedure dell’allargamento ha
sicuramente contribuito a migliorare il quadro delle statistiche eco-
nomiche, mentre per le statistiche sociali, partendo dal gia ricordato
progetto lanciato nel 2001 per la raccolta sistematica di dati sulla po-
verta e ’esclusione sociale, sono in corso altre attivita finalizzate a mi-
gliorare il quadro conoscitivo. Un ambito dove dovrebbero essere
fatti ulteriori miglioramenti ¢ quello concernente le statistiche del
mercato del lavoro, per il quale, ad eccezione dei censimenti periodici
della popolazione e dell’aggiornamento della rassegna annuale sull’oc-
cupazione di cui si ¢ detto, ¢’¢ ancora una notevole carenza di infor-
mazioni per permettere una completa analisi comparativa.

2.2 La spesa per la protezione sociale e 'andamento economico

Per un confronto generale tra la situazione dei sistemi di welfare dei
paesi candidati e quella dei paesi membri, I'attenzione puo essere fo-
calizzata sull’'usuale rapporto tra spese per la protezione sociale e pro-
dotto interno lordo. Questi dati, ricostruiti abbastanza di recente,
vanno analizzati con una certa cautela, sia perché in molti paesi vi so-
no ancora lacune di un certo rilievo nelle fonti informative e nella rac-
colta dei dati, sia per la diversa struttura istituzionale dei sistemi di



protezione nazionali che si riflette sui criteri di classificazione della
spesa.

I1 quadro che emerge mette comunque in evidenza una serie di aspetti
piuttosto importanti che, inevitabilmente, avranno nei prossimi anni
importanti riflessi sul consolidamento del modello sociale europeo e
sulle procedure di coordinamento, discusse in precedenza, adottate
per muovere le strategie nazionali verso una direzione concordata.

I dati numerici della tabella 1, visivamente sintetizzati nel grafico 1, indi-
cano in primo luogo l'esistenza di una considerevole differenza — oltre il
4% mediamente — tra la quota di spesa per la protezione sociale sul Pil
degli attuali paesi membiri e dei paesi che stanno per accedere (Pe 10).
Questa differenza ¢ ancora molto piu accentuata se si considera
I'intero aggregato dei paesi candidati (PC 13), dove la Turchia, con il
suo consistente peso e la sua quota estremamente ridotta di spesa so-
ciale (11% sul Pil nel periodo 1996-2000), contribuisce in larga misura
a trascinare verso il basso il valore medio complessivo.

Osservando la situazione in modo piu puntuale, si puo ancora rilevare
che nell’ambito dei paesi entranti ¢’¢ un gruppo composto da Unghe-
ria, Polonia, Repubblica Slovacca e Slovenia che mostra quote di spe-

Tabella 1 - Spese per la protezione sociale in rapporto %o alPil

Media
1996 1998 2000 1996-2000
Cipro 119 12,8 - 12,4
Repubblica ceca 174 18,1 19,5 18,3
Estonia — 14,7 15,2 15,0
Ungheria 248 242 232 241
Lettonia 175 17.6 17.8 17.6
Lituania 142 15.8 15.8 1553
Malta 193 19.6 19.8 19.6
Polonia 255 239 240 245
Repubblica slovacca 232 219 21,7 223
Slovenia 255 26,1 — 258
Pe 10 22,1 21,7 20,5 21,4
Bulgaria 12,1 14,9 17,9 15,0
Romania 106 138 139 128
Turchia Z 10,4 11,6 11,0
Pc 13 14,6 17,7 17,5 16,6
Eu 15 28,7 27,7 27,6 28,0

Fonte: Gvg, 2002.
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Grafico 1 - Spese per la protegione sociale in %o delPil (media 1996-2000)
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sa non distanti dai valori medi del’Europa dei 15 e, comunque, piu
alte di diversi paesi membri22. Esistono poi altri paesi che evidenziano
valori piu prossimi a quelli dell'Irlanda, cio¢ di un paese da tempo
membro attivo dell’Unione europea, per il quale in realta, in alcune
circostanze, sono state sollevate obiezioni a proposito dell’attrazione
esercitata dalla sua bassa pressione fiscale, frutto anche di una ridotta
dimensione del sistema pubblico di protezione sociale, sulla conve-
nienza a localizzare attivita economiche.

22 Nel 1999, il rapporto tra spesa per la protezione sociale e Pil nei paesi mem-
bri ¢ risultato il seguente:

B DK D EL E F IRL I L NL A P FIN § UK

282 294 296 255 20,0 303 147 253 219 281 286 229 267 329 26,6

Fonte: Commissione delle Comunita europee, 20021,



Grafico 2 - Evoluzione della spesa per la protegione sociale sulPil
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Circa il differente peso della spesa sociale sul Pil per gruppi di paesi,
vi ¢ pero anche da registrare che nel periodo preso in esame, ovvero
dal 1996 al 2000, emergono segnali di un riavvicinamento delle quote,
almeno per quanto riguarda il confronto tra I'insieme dei paesi mem-
bri, con percentuali in tendenziale discesa, e il gruppo dei candidati,
inclusivo dei tre paesi che non accederanno al primo turno del 2004,
che mostra invece una quota in risalita (graf. 2).

Come ¢ noto, 'andamento del rapporto tra spesa per la protezione
sociale e prodotto lordo dipende da un insieme di fattori economico
sociali che tendono a influenzare direttamente la spesa, da aspetti di
natura politico istituzionale e, non ultimo, dall’andamento dell’econo-
mia. Rovesciando l'ordine, ¢ utile guardare ad alcuni aspetti recenti
dell’evoluzione del quadro macroeconomico dei paesi candidati per
trarne indicazioni sulle prospettive di avvicinamento del modello di
politica sociale di questi paesi con quello dei paesi gia appartenenti
all’Unione.

Partendo dalla dinamica del reddito, si deve osservare che nell’ultimo
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decennio, 1 risultati economici dei paesi candidati sono stati influen-
zati in modo sempre piu significativo dagli andamenti dell’economia
mondiale. La globalizzazione, infatti, ha legato piu strettamente gli ex
paesi socialisti ai flussi del commercio internazionale, dato che essi
scambiano con le economie occidentali — in particolare con gli Stati
membri dell’Unione — quote in aumento del loro prodotto lordo.

Se si guarda all’evoluzione di questi paesi dal momento della liberaliz-
zazione dei mercati in poi, si vede che, durante 1 primi anni della tran-
sizione, la dinamica della crescita ¢ stata fortemente condizionata dal
processo di ristrutturazione dell’economia. Successivamente, la pe-
sante crisi russa del 1998 ha rappresentato un forte shock esterno per
alcuni paesi. Da ultimo, la recessione mondiale iniziata nel 2001, ha
avuto un evidente impatto sui tassi medi di crescita del Pil dei paesi
candidati (graf. 2), con un’incidenza che appare maggiore a livello dei
tredici candidati rispetto ai dieci paesi che accederanno nel 2004. Cio
¢ interamente conseguenza della particolare situazione della Turchia,
il cui prodotto ha un peso rilevante sull’insieme di questi paesi e che,
nel triennio 2000-2002, ha registrato una fluttuazione del tasso di cre-
scita di proporzioni straordinarie.

A seconda del grado di apertura internazionale e del ruolo esercitato
dai fattori interni, ogni singolo paese ha reagito al rallentamento con-
giunturale in modo diverso (tab. 2). Nell'insieme, tuttavia, grazie so-
prattutto al perdurare di una domanda interna sostenuta e di una
maggiore capacita competitiva sui mercati esteri, i paesi candidati
hanno mantenuto ritmi di sviluppo apprezzabili, malgrado le difficolta
economiche del quadro internazionale.

E da aggiungere che, in base alle previsioni Ecofin, anche 1 tassi di
crescita attesi per il 2003 e 2004 appaiono sensibilmente superiori a
quelli della media dei paesi membri, con valori maggiori in questo ca-
so per l'intero aggregato dei paesi candidati rispetto al sottoinsieme di
quelli di prossima accessione. Data la rilevanza dei sostegni monetari
nella composizione della spesa per il we/fare, ¢ naturale che una parte
consistente delle politiche di protezione sociale risulti molto condi-
zionata dall’andamento dell'inflazione. Il problema si ¢ posto soprat-
tutto per i paesi ad economia centralizzata, nei quali il valore reale dei
trasferimenti monetari ¢ diminuito fortemente nei primi anni della
transizione a causa degli alti tassi di inflazione sperimentati. Questa
erosione del potere d’acquisto ha richiesto continui interventi di ca-
rattere assistenziale per garantire un minimo di sussistenza almeno alle
pensioni piu basse e ai percettori di sussidi di poverta.



Grafico 3 - Tassi di variazione annua del Pil a prezzi costanti
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Tabella 2 - Tassi %o annui di variazione del Pil*
Pil% 1996 1998 2000 2001 2002 2003* 2004*

Cipro 09 19 50 51 41 20 20 38
Repubblica ceca 10,1 43 -12 2.9 32 2.0 2,8 39
Estonia 10 40 50 67 50 56 49 51
Ungheria 91 13 49 52 37 33 37 41
Lettonia 14 33 39 68 79 61 55 60
Lituania 235 47 51 38 59 59 45 50
Malta 04 40 34 52 08 30 31 37
Polonia 261 60 48 40 10 13 25 37
Repubblica slovacca 4,5 6,2 41 22 33 44 37 45
Slovenia 24 35 38 46 30 30 34 37
Pe 10 502 46 36 39 25 24 31 40
Bulgaria 39 101 35 58 40 453 45 50
Romania 100 39 48 18 57 49 49 50
Turchia 279 74 71 74 74 78 37 45
Pe 13 1000 48 38 48 00 43 35 453
Eu 15 16 29 34 15 10 20 26

* 1 dati 2003 e 2004 sono di previsione.

Fonte: Commissione delle Comunita europee, Ecofin, 2002j; Commissione delle

Comunita europee, Ecofin, 2003a.
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Anche se gli effetti dell'inflazione sul valore reale dei trasferimenti
continua a rappresentare un problema molto serio, va rilevato che,
nell’'ultimo biennio, la riduzione dei prezzi internazionali di alcune
commodities e 1l rallentamento dei ritmi di crescita hanno contribuito a
rallentare i tassi di inflazione in questi paesi, che gia prima, peraltro,
avevano mostrato la capacita di riprendere un maggiore controllo
sul’andamento dei prezzi rispetto a quanto avveniva nel recente pas-
sato.

Tabella 3 - Tassi % annui di variazione dell'indice dei prezzi al consumo

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Cipro ~ 33 23 L1 49 20 28 43 22
Repubblica ceca 00 80 97 18 47 47 14 15 28
Estonia 198 93 88 31 39 58 36 35 40
Ungheria 235 185 142 100 100 92 53 50 45
Lettonia ~ 81 43 21 24 25 19 25 30
Lituania 247 88 50 07 09 13 03 10 25
Malta 25 31 24 21 24 29 22 27 24
Polonia 150 118 72 101 55 19 11 23

Repubblica slovacca 5,8 6,1 6,7 10,6 121 7,3 33 8,8 7.4

Slovenia 99 83 79 61 89 85 75 60 65
Bulgaria 10447 187 26 103 74 58 45 40
Romania 388 1548 591 458 457 345 225 160 118
Turchia 812 873 814 619 543 544 450 259 180

* 2003 e 2004 previsioni.

Fonte: Eurostat, 2002a; Commissione delle Comunita europee, Ecofin, 2003a.

I’andamento dei conti pubblici — debito e saldi di bilancio — rappresenta
un ulteriore importante elemento del quadro macroeconomico, con cui
identificare 1 vincoli allinterno dei quali possono essere disegnate le linee
strategiche in campo sociale dei paesi candidati nei prossimi anni».

Sotto questo profilo, la situazione che presentano i paesi candidati
non appare nell’insieme particolarmente critica per quanto riguarda il
rapporto tra debito e Pil che, secondo 1 parametri di ammissione all’a-

» opportuno rilevare che il Capitolo 11 dei negoziati per 'accesso comporta
la partecipazione all’'unione monetaria. Per 1 paesi entranti, I'ingresso avverra in-
dividualmente dopo due anni di rapporto di cambio rigido con 'euro e dopo un
giudizio nel quale sono considerati 1 parametri adottati per la procedura di Maa-
stricht, tra cui debito e indebitamento netto della pubblica amministrazione.



rea della moneta unica, deve essere contenuto entro il 60%. Diversa,
invece, e molto piu preoccupante, appare la situazione dei disavanzi
annui che, per la maggior parte dei paesi, si collocano ben al di sopra
del valore previsto del 3% in rapporto al Pil.

Tabella 4 - Debito e saldi annui del bilancio pubblico

Debito/Pil Saldi annui di bilancio in % del Pil

2001 1998 1999 2000 2001 2002 2003* 2004*

Cipro 63,0 -3,7 40 27 -30 -3,5 -4,0 -3,5
Repubblica ceca 17,0 45 32 33 55 -6,5 -6,3 -59
Estonia 5,3 04 41 -0, 0,5 13 -0,5 -0,6
Ungheria 58,2 54 34 42 9,1 -4.,9 -3,7
Lettonia 16,0 -0,7 53 27 -19 2,5 -2,9 -2,6
Lituania 236 31 56 -33 23 -1,8 -1,9 -2,0
Malta 60,6 -108 -78 66 -7,0 -6,1 -5,2 -4,1
Polonia 40,9 24 21 35 31 -4.2 -4.2 -4,0
Repubblica slovacca 32,4 49 57 47 54 -7,7 -53 -38
Slovenia 25,8 08 -13 23 25 -1,8 -1,5 -1,2
Bulgaria 76,9 1,3 02 -0,7 0,4 -0,7 -0,6 0,5
Romania 228 44 21 -38 33 -2,6 -2,7 2,7
Tutchia 56,4 -119 -187 -60 -289 -13,7 98 -6,9

2003 e 2004 previsioni.

Fonte: Commissione delle Comunita europee, Ecofin, 2002b; Commissione delle
Comunita europee, Ecofin, 2003a.

Le ragioni del permanere di disavanzi elevati sono da ricollegare in
parte al rallentamento della crescita e in parte al carattere espansivo
delle politiche fiscali, dovuto alla molteplicita dei problemi aperti dalla
transizione, tra cui la necessita stessa di rafforzare le misure assisten-
ziali. Va pero aggiunto che, in alcuni paesi, la situazione abbastanza
caotica che si ¢ venuta a creare nella finanza pubblica dopo I'uscita dai
sistemi ad economia centralizzata ha determinato una vera e propria
crisi delle entrate, legata soprattutto alla fortissima evasione fiscale e
contributiva: problema tutt’altro che risolto, che rappresenta una delle
priorita per quanto riguarda il processo di effettivo avvicinamento ai
modelli economico-sociali indicati dalla strategia europea.

I’andamento del mercato del lavoro ¢ un ulteriore aspetto di rilievo
del quadro macroeconomico che influisce direttamente sulla situazio-
ne e le prospettive della spesa per la protezione sociale. Cio vale in
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modo particolare per la maggior parte dei paesi candidati, dove — ¢
bene sottolinearlo — le problematiche del mercato del lavoro sono le-
gate in modo molto stretto alle questioni della poverta e dell’esclu-
sione sociale.

Soprattutto per 1 paesi ex socialisti, la trasformazione della preesi-
stente struttura produttiva verso una economia di mercato ha infatti
spinto le nuove imprese a condotte improntate al contenimento dei
costi, imponendo vincoli stringenti sui salari e sulla produttivita del
lavoro. Con la fase di transizione, si sono percio aperti complessi
problemi sia di distribuzione del reddito che occupazionali che, a di-
stanza di anni, mantengono gran parte della loro drammaticita nello
scenario economico sociale dei paesi candidati.

Grafico 4 - Tassi di disoccupazione

20019 19,7
200 o -
187 | !
m2001 02002 {173 | Pl 17,8
~16,9 =
i 15,0
T SGMACR
12,6 Bl 127
- 12, 11,6
103 106 o
10,0 1 M
’ 81 8,485 7,6
753 P iy 74
5758 : 6,4 6,4 X
39
50
33
R e B R e R
o F o= oo B Tz 2 2R Z =2 @ o= =2 = =
§ £ i g EfEEEEDEGE
S & g 2 g8 B f B 2z & B2 B & F B oo
@] s 0" ® S S s g
a 2
& a
g

Come si vede dal grafico 4, un’elevata disoccupazione continua a ca-
ratterizzare i mercati del lavoro di questi paesi. Le persone in cerca di
lavoro sono infatti andate aumentando nel corso degli anni fino a
portare 1 tassi complessivi di disoccupazione nel 2002 al 15% tra i



paesi entranti e al 12,7% per I'insieme dei candidati, contro un livello
medio al di sotto dell’8% dei paesi attualmente membri dell’Unione
europea.

Si aggiunga che, nello scorso biennio, la capacita di creare nuova oc-
cupazione da parte di questi paesi ¢ risultata assai insoddisfacente,
tanto da registrare tassi di variazione negativi dello stock degli occu-
pati (vedi tab. 5), con prospettive ancora mediocri anche per cio che
riguarda le previsioni formulate da Ecofin per I'anno corrente e il
prossimo anno, nonostante che la fase piu difficile delle ristruttura-
zioni venga considerata in via di superamento.

Tabella 5 - Tassi annui di variazione del numero totale di occupati

2001 2002 2003 2004
Cipro 1,9 0,3 0,4 1,0
Repubblica ceca 0,4 1,3 0,5 0,9
Estonia 0,9 1,4 0,5 0,5
Ungheria 0,3 0,1 0,0 0,3
Lettonia 22 2,7 2.0 1,5
Lituania 32 0,0 0,5 0,7
Malta 0,3 0,1 0,4 0,8
Polonia 22 2,9 -0,5 1,3
Repubblica slovacca 1,0 0,2 0,5 1,0
Slovenia 1,7 0,0 0,6 0,8
Pe 10 -0,9 -1,0 0,0 1,0
Bulgaria 44 1,5 1,5 2.0
Romania -0,6 87 -0,2 0,0
Turchia -1,0 0,2 1,5 1,8
Pc 13 11 1.8 05 12

Fonte: Commissione delle Comunita Europee, Ecofin, 2003a.

Per quanto riguarda la distribuzione in base al genere, i tassi di disoc-
cupazione non mostrano un quadro omogeneo tra i vari paesi. In al-
cuni di essi (Cipro, Repubblica ceca, Polonia), le donne appaiono in-
fatti molto piu colpite dal fenomeno rispetto agli uomini. In altri, la
quota appare abbastanza simile e vi sono poi dei casi — Estonia, Un-
gheria, Romania, sono 1 piu evidenti — in cui 1 tassi di disoccupazione
femminili sono significativamente inferiori a quelli dei maschi.

L’evoluzione dei tassi di attivita nell’ultimo decennio mostra un decli-
no della presenza femminile in molti paesi dell’allargamento (Polonia,
Ungheria, Paesi Baltici, Bulgaria) con un gender gap che si sta accen-
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tuando in alcuni di essi. Non sempre le due tendenze risultano pero
tra loro correlate. In Ungheria e Polonia, ad esempio, malgrado la
contrazione dei tassi di partecipazione al mercato del lavoro delle
donne, il gap di genere si ¢ leggermente ridotto. Come ammontare
complessivo, queste differenze, per quanto si mantengano evidenti,
specie in alcuni paesi, non sono perd particolarmente diverse da
quanto si registra tra i paesi membri, dove nel 2002 il divario tra tassi
di attivita maschili (78,1%) e femminili (60,2%) era ancora prossimo ai
diciotto punti percentuali.

Grafico 5 - Tassi di occupazione (2001)

90,0

8004 - - - - - |
HUOMINI ~ EDONNE  OTOTALE

004 - -} - -FEEEmE e e - -

60,0 S I SRR I

50,0

400

30,0

20,0

100 -

0,0 + T T T T T T T T T T T -

>

Cipro  Repub. Fstonia Ungheria Tettonia Tituania TPolonia Rep. Slovenia Bulgaria Romania FU 15
Ceca Slovacca

Anche per quanto riguarda il confronto tra i tassi di occupazione,
emergono differenze piu evidenti nel caso della componente maschile
della forza lavoro, per la quale, con I'eccezione di Cipro, tutti 1 paesi
candidati mostrano valori piu bassi rispetto a quello medio dei paesi
membri. Per le donne, invece, non sembra esservi nessuna differenza
sistematica a sfavore dei candidati, anche se esiste in qualche misura il
dubbio che i paesi che hanno spinto piu rapidamente le riforme verso
I'economia di mercato siano anche quelli che stanno pagando piu pe-



santemente, in termini di contrazione del tasso di occupazione delle
donne, le trasformazioni avvenute.

La disoccupazione giovanile rappresenta un altro problema di dimen-
sioni considerevoli nei paesi candidati, dove per le persone al di sotto
dei 25 anni si registra un valore medio dei tassi di disoccupazione
doppio rispetto a quello dell'intera popolazione in eta di lavoro2.

Da ultimo, va segnalato che le maggiori difficolta nel mercato del la-
voro di questi paesi sono rintracciabili soprattutto nel fenomeno
molto esteso della disoccupazione di lunga durata che, nell’accezione
comunitaria, significa una ricerca effettiva di lavoro senza successo
prolungata oltre dodici mesi. Questo tipo di disoccupazione, che se-
gnala — come ¢ evidente — le difficolta di assorbimento dell’offerta di
lavoro da parte del sistema economico, ¢ diffusa dovunque e tocca
quote superiori alla meta di tutte le persone in cerca di lavoro in di-
versi paesi, tra cui la Slovenia, Malta, Lettonia, la Repubblica ceca e
quella slovacca, la Bulgariaz.

2.3 La dinamica demografica

E noto che la dinamica demografica sia considerata da tempo I’ele-
mento strutturale che puo creare i maggiori problemi per il futuro
della protezione sociale. I calo delle nascite e 'aumento della vita
media generano nel tempo due fenomeni, il rallentamento — se non la
contrazione — della popolazione totale e I'invecchiamento, con una
rilevante variazione dei rapporti strutturali di dipendenza tra popola-
zione in eta anziana e popolazione attiva. La criticita di queste linee di
tendenza consiste nel fatto che, mentre la domanda di spesa sociale
tende ad aumentare in rapporto diretto con la quota degli anziani sulla
popolazione, le risorse per il finanziamento prelevabili dal reddito del-
le persone attive risultano piu vincolate.

Questa evoluzione, che rappresenta una «sfida» per gli attuali paesi

2 Per 1 dati sulla disoccupazione giovanile e la disoccupazione di lunga durata si
veda, Commissione delle Comunita europee, Dg Occupazione e Affari sociali,
2002h.

2 Sulle questioni degli alti tassi di disoccupazione e della lunga durata della ri-
cerca di lavoro senza successo si sono concentrate le priorita dei Joint Assessment
Papers (Jap), richiamati in precedenza, ovvero degli strumenti con cui nell’ultimo
periodo le istituzioni comunitarie hanno cominciato a inserire 1 paesi candidati
nel percorso previsto dalla strategia europea per 'occupazione.
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membri ad affermare la validita del modello sociale europeo, risulta
progressivamente caratterizzare anche i paesi candidati all’allargamen-
to. Negli ultimi anni, infatti, molti di questi paesi hanno registrato una
contrazione della popolazione totale. Fanno eccezione tra gli entranti
la Repubblica slovacca e la Slovenia, piu due piccoli paesi come Malta
e Cipro. Tra i candidati, invece, ’eccezione piu importante ¢ rappre-
sentata dalla Turchia, dove la crescita della popolazione ¢ rimasta
piuttosto sostenuta, al punto che gli abitanti di questo paese sono ar-
rivati nel 2001 a rappresentare il 38,4% del totale dei candidati, contro
i1 30% del 1980. I paesi che hanno invece registrato 1 cali di popola-
zione piu consistenti sono stati la Bulgaria, 'Estonia e la Lettonia. Al-
tri paesi dell’ex area socialista, come Ungheria, Repubblica ceca e Li-
tuania segnano anch’essi una contrazione della popolazione ma di di-
mensioni percentuali inferiori, mentre Polonia, Slovenia e Repubblica
slovacca restano con una popolazione pressoché stazionaria.

Queste linee di tendenza, che pongono in primo piano il fenomeno
dellinvecchiamento della popolazione, sembrano trovare conferme
anche nelle proiezioni per il 2015, che mostrano riduzioni di popola-
zione, per alcuni paesi anche piuttosto significative, con la notevole
eccezione della Turchia, che arriverebbe a raggiungere addirittura il
43,9% della popolazione di tutti i paesi dell’allargamento, e dei due
paesi minori Creta e Malta.

Come si puo vedere dalla tabella 6, le attuali linee di tendenza hanno
gia modificato e continueranno a modificare nel prossimo futuro la
composizione percentuale della popolazione tra gli Stati membri e 1
candidati. I’entita di questi cambiamenti non ¢ tuttavia rilevante, se si
eccettua il progressivo aumento di peso della popolazione della Tur-
chia, conseguente all’andamento in controtendenza di questo paese ri-
spetto a quasi tutti gli altri, paesi membri o candidati.

Se si risale ai due elementi che determinano la dinamica della popola-
zione, vale a dire il ricambio per cause naturali e i saldi netti migratori,
si rileva che nelle situazioni di maggiore calo della popolazione, o al
contrario di maggiore incremento, ¢’¢ una concorrenza in negativo (o
positivo) di entrambi 1 fattori, mentre negli altri casi le tendenze sono
meno pronunciate.

In generale, comunque, in tutti i paesi dell’allargamento, con la solita
importante eccezione della Turchia e dei due piccoli Malta e Cipro (am-
bedue pero con valori in contrazione), la dinamica naturale della popola-
zione, espressa dal saldo tra nati e deceduti per ogni mille persone (tab.
7), evidenzia una progressiva evoluzione verso valori negativi, in alcuni



Tabella 6 - Popolazione totale in migliaia

1980 1990 1997 1998 1999 2000 2001 2015
Cipro 608 — 741 746 752 755 759 900
Repubblica ceca  10.316 10362 10.309 10.299 10.289 10.278 10.267 10.000
Estonia 1472 1572 1462 1453 1446 1372 1367 1.200
Ungheria 10.709 10.374 10.174 10.135 10.091 10.043 10.005 9.300
Lettonia 2509  2.673 2479 2458 2439 2379 2366 2200
Lituania 3404 3708 3.707 37704 3.701 3.699  3.693 3.500
Malta 330 — 374 377 386 389 391 400
Polonia 35413 38.038 38.639 38.660 38.667 38.653 38.644 38.000
Repubblica 4963 5288 5379 5388 5393 5399 5403 5.400
slovacca
Slovenia 1.893 1996 1987 1984 1978 1.988 1.990 1.900
Pe 10 71.617 74.011 75251 75.204 75.142 74.955 74.885 72.800
Bulgaria 8.846  8.767 8.341 8.283 8230 8.191 8.149  6.800
Romania 22133 23211 22581 22526 22488 22456 22431 21.400
Turchia 44.016 61.992 62.923 063.864 064.815 65.784 79.000
Pc 13 146.612 105.989 168.165 168.936 169.724 170.417 171.249 180.000
Ee 15 337.413 359.771 367.769 368.987 369.834 370.914 372.248 385.186
(Pe 10/EU 15% 212 205 204 203 202 201 189
(Pc 13/EU 15% 43,5 457 458 459 4590 460 467

* Per le proiezioni al 2015: United Nations, Development Programme, 2002;

Furostat, 2002a.

Fonte: Gvg, 2002; Eurostat, 2002a.

Tabella 7 - Tassi di variazione naturale della popolazione (x 1000)

1980 1990 1997 1998 1999 2000 2001
Cipro 111 71 63 52 52 43
Repubblica ceca 18 0,1 2.1 -18 2.0 -18 -1,7
Estonia 27 18 40 49 41 39 43
Ungheria 05 20 38 43 48 38 34
Lettonia 1,4 1,2 -6,0 -6,5 55 51 -5,6
Lituania 47 46 09 10 10 13 26
Malta 74 520 41 31 33 24
Polonia 96 42 09 05 00 03 0l
Repubblica slovacca 8,9 5,1 1,3 0,8 0,7 0,4 -0,2
Slovenia 58 19 04 06 07 02 04
Bulgaria 35 -0.4 -7,0 -6,4 48 51 -55
Romania 76 29 21 15 14 10 18
Turchia 2.1 139 139 138 138 152
Eu 15 25 10 11

Fonte: vedi tab. 6.
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casi (Paesi Baltici e Bulgaria) anche di dimensioni notevoli. In cio si e-
videnzia una differenza con la media dei paesi membri che, seppure
su valori molto modesti, hanno mantenuto in questi anni nel com-
plesso un saldo naturale ancora attivo.

Tabella 8 - Saldi netti migratori della popolazione (X 1000)

1990 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Cipro 19 20 0,0 15 31
Repubblica ceca 0,6 10,1 11,1 9,5 8,8 6,5 86
Estonia 02 56 25 A1 06 02
Ungheria 26 101 105 140 164 126 140
Lettonia 05 73 48 14
Lituania 88 09 01 03 26
Malta 23
Polonia 158 131 118 133 140 197 167
Repubblica slovacca 0,1 23 1,7 1,0
Slovenia 24 6.5 24 21 23 2.6 47
Bulgaria 217,6 64,5 -175,8
Romania 969 195 135 63 21 17 49
Turchia 2560 2870 41,0 11440

Fonte: vedi tab. 6.

A differenza dei saldi naturali, per cio che riguarda gli andamenti mi-
gratori la situazione appare molto piu articolata, con una tendenza in
questi ultimi anni che sembra essere nel segno di una sostanziale per-
sistenza dei flussi. Emergono cosi paesi che, per ragioni varie, spesso
anche di natura etnica (alcuni rilevanti flussi di popolazione tra gli
stessi paesi candidati si spiegano alla luce delle modifiche di confini e
dei rimescolamenti politici e di governo degli ultimi anni), mantengo-
no un seppur modesto afflusso netto dall’esteroz. Ne sono un esem-
pio 'Ungheria e la Slovenia, la cui dinamica della popolazione appare
peraltro penalizzata, soprattutto la prima, dall’andamento dei saldi
naturali.

La Bulgaria, in particolare, ma anche la Romania e la Polonia, denota-

26 D1 particolare significato, nella prima meta degli anni novanta, sono stati 1
flussi determinati dal ritorno ai rispettivi paesi di origine di russi, polacchi,
ucraini e bielorussi, provenienti dagli Stati baltici, oltre che le migrazioni det
turchi dalla Bulgaria e la rdistribuzione della popolazione della ex Cecoslo-
vacchia nelle due nuove repubbliche.



no invece saldi negativi di una certa entita che, per i primi due paesi, si
accompagna a valori negativi anche del saldo naturale, con un evi-
dente pregiudizio sul’'ammontare totale di popolazione. La Turchia
gioca anche rispetto ai saldi migratori un ruolo molto particolare, al-
ternando anni di consistenti afflussi netti e anni di saldi negativi, con
una variabilita che lascia non poche perplessita sull’affidabilita dei da-
ti, ma che forse si spiega anche alla luce dellinstabilita delle vicende
politiche che hanno caratterizzato il paese negli scorsi anni.

E da osservare che il risultato complessivo di questa evoluzione della
popolazione ha per tutti i paesi un notevole impatto sulla composi-
zione per classi di eta della popolazione, con evidenti implicazione sui
tassi di dipendenza e, quindi, sulle prospettive delle diverse funzioni
dello stato sociale, in particolare pensioni e sanita.

L’evoluzione della struttura della popolazione per classi di eta sta ri-
sentendo pero in modo sensibile anche della rapida caduta det tassi di
fertilita che, secondo alcuni studiosi della transizione?, sono in parte
attribuibili al clima di incertezza, al cambiamento di ruolo e di inditiz-
zo delle politiche per la famiglia, oltre che alle difficolta di reddito ve-
nutesi a creare in molti paesi dopo la caduta dei precedenti sistemi
politici.

Dovunque nascono meno figli (tab. 9), seppure anche in questo caso
con alcune differenze tra paesi e con la consistente eccezione della
Turchia. Nella media, tuttavia, il continuo declino delle nascite € evi-
dente, specie per i paesi che stanno per accedere all’'Unione europea, i
quali nel confronto relativo al 2001 rivelano un tasso medio ponde-
rato inferiore a quello gia relativamente basso dei paesi membri (graf. 6).
Sul progressivo invecchiamento della struttura della popolazione non
¢ pero solo la caduta delle nascite che esercita effetti di rilievo ma an-
che il continuo aumento delle aspettative di vita della popolazione.
Tutti 1 paesi candidati registrano un significativo allungamento delle
aspettative di vita, sia alla nascita che all’eta di 65 anni (tab. 10). Cipro,
Malta, la Slovenia e la Repubblica ceca sono quelli che hanno speri-
mentato I'allungamento maggiore e che nel 2000 raggiungono i valori
piu alti per entrambi i sessi. A questi paesi va aggiunta anche la Polo-
nia per la componente femminile.

Da notare anche che tre paesi — Ungheria, Polonia e Bulgaria — nel
corso del primo decennio considerato, dal 1980 al 1990, mostrano un
calo delle aspettative di vita alla nascita, di modeste dimensioni ma

27 M. Ellman, pp. 351-71.
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Tabella 9 - Tassi totali di fertilita

1980 1990 1996 1997 1998 1999 2000 2001

-0

Cipro 246 240 208 200 192 184 185 1,79
Repubblica ceca 210 18 118 1,19 1,16 113 114 1,14
Estonia 202 190 130 124 121 124 139 134
Ungheria 191 1,80 146 138 133 129 133 132
Lettonia 190 19 1,06 111 109 1,15 124 124
Lituania 200 190 142 139 136 135 133 125
Malta 1,99 200 210 195 18 181 180 1,51
Polonia 228 200 158 151 143 137 134 129
Repubblica slovacca 232 2,00 147 143 138 133 130 121
Slovenia 211 150 128 125 123 121 125 122
Bulgaria 205 170 124 1,09 1,11 123 125 120
Romania 245 190 130 132 132 130 130 120
Turchia 436 340 259 257 255 253 250 250

IL METODO APERTO DI COORDINAMENTO NEI PAESIDELI’ALLARGAMENTO

Fonte: vedi tab. 6.

Grafico 6 - Tassi totali di fertilita (valori medi ponderati)
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probabilmente rivelatore di una situazione sociale difficile. Di questi
tre paesi, solo la Bulgaria ha continuato ad avere fino a oggi un valore
sostanzialmente stazionario, mentre negli altri due — grazie soprattutto
alle migliorate condizioni sanitarie — 'aspettativa di vita alla nascita ha
ripreso a salire.

Va ancora rilevato che ci sono alcuni paesi con aspettative di vita della
componente maschile che si collocano decisamente sotto i valori me-
di. Tra questi si segnalano le Repubbliche baltiche, la gia ricordata
Bulgaria, la Romania e la Turchiaz. Questi ultimi due paesi si trovano
sotto la media in modo abbastanza netto anche per cio che riguarda la
durata attesa della vita delle donne.

Nella media dei paesi candidati, comunque, I'aumento delle aspettati-
ve di vita appare costante in tutto I'arco di tempo considerato (graf. 7)
e, anzi, se si guarda agli analoghi valori all’eta di 65 anni — aspetto
questo che ha ovviamente una diretta influenza sull’onere della spesa
per pensioni e, di riflesso, anche della spesa sanitaria — si registrano
aumenti della durata attesa della vita concentrati in un solo quadrien-
nio, dell’ordine del 2% e del 3,2%, rispettivamente per le donne e per
gli uvomini.

Per quanto le aspettativa medie di vita di donne e uomini siano nei
paesi candidati ancora piu basse rispetto a quelle medie dei paesi
membiri, la dinamica emergente negli ultimi anni tende ad avvicinare le
due realta. Questo processo in sé positivo si accompagna pero, come
detto, a un forte abbassamento della fertilita e finisce percio per accele-
rare I'invecchiamento della popolazione, con 1 conseguenti problemi
per la sostenibilita dei sistemi di protezione sociale dei paesi candidati.
L’allungarsi del periodo in cui le persone beneficiano di pensione e
I'incremento piu che proporzionale degli oneri per le cure sanitarie al
progredire dell’eta pongono infatti una questione di costi aggiuntivi
per i sistemi di protezione rispetto a quelli attualmente sostenuti. A
cio si deve aggiungere che le trasformazioni economiche tuttora in
corso in molti paesi, caratterizzate sia dalla ristrutturazione degli im-
pianti produttivi che dalla riorganizzazione dei servizi, hanno spesso
la conseguenza di escludere dal posto di lavoro le persone di eta piu
matura, con la conseguente necessita di provvedere pubblicamente a
qualche forma per il loro sostentamento.

28 Per alcuni paest, dove la differenza di genere nelle aspettative di vita ¢ molto
pronunciata, sono ipotizzabili cause sociali, come I'alcoolismo e I'alto numero
di suicidi tra 1 maschi, come fattori che contribuiscono a tale divario.
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Tabella 10 - Aspettative di vita alla nascita e a 65 anni di eta

Anni 1980 1990 1996 2000
di eta

uomini donne uomini donne uomini donne uomini donne

0 723 770 739 783 750 80,0 753 804

i
RS tpro 65 156 184 160 189
~ Repubblica 0 668 739 67,6 755 704 775 716 783
Z ceca 65 13,1 16,6 13,7 171
% . 0 641 741 648 750 645 760 651 760
= Estonia
< 65 12,2 168 12,6 169
g . 0 655 727 652 739 66,1 751 67,1 756
Ungheria
5 65 12,1 159 125 162
& . 0 635 742 543 746 639 759 649 76,0
= Lettonia
2 65 11,9 176 119 176
S L 0 655 754 666 764 650 76,8 67,6 779
= Lituania
z 65 13,0 173 141 182
= 0 685 727 738 789 749 80,1 743 802
Z Malta
g 65 14,7 184 150 184
= . 0 669 754 666 756 685 775 702 784
Z Polonia
5 65 12,9 168 13,6 175
) Repubblica 0 668 743 668 758 689 76,7 69,1 772
c slovacca 65 12,9 164 129 164
= . . 0 674 752 700 780 708 786 719 79,1
O Slovenia
£ 65 13,6 17,6 141 179
= . 0 687 740 683 750 682 743 682 753
= Bulgaria
2 65 123 151 128 156
o) . 0 665 718 666 731 652 730 67,0 742
= Romania
=2 65 125 150 13,0 155
= Cuschi 0 558 604 644 690 66,0 70,6 669 715
urehia 65 127 143 127 144

I difficili equilibri prodotti dall’attuale evoluzione demografica sono
messi in chiara evidenza dagli andamenti recenti della quota delle per-
sone piu giovani e di quella degli anziani nei paesi candidati, riportate
in tabella 11. Come si puo vedere, per tutti i paesi, anche quelli con
tassi di natalita ancora relativamente elevati, ¢ in corso una notevole
contrazione percentuale dei giovani con meno di 15 anni, misurabile
in un paio di punti percentuali nonostante l'intervallo per cui sono di-
sponibili 1 dati sia di soli quattro anni, e contemporaneamente vi ¢
un’espansione anch’essa molto consistente della quota degli ultrases-
santenni sull’intera popolazione.



Grafico 7 - Aspettative di vita alla nascita (media ponderata dei 13 paesi candidati)
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Tabella 11 - Quote percentuali di popolazione
Meno di 15 anni Ultrasessantenni
1996 2000 1990 2000
Cipro 249 232 14,8 15,7
Repubblica ceca 18,1 16,6 17,7 18,4
Estonia 20,0 18,3 17,2 20,3
Ungheria 178 17,1 19,0 19,7
Lettonia 20,1 17,8 17,7 20,9
Lituania 21,4 19,8 16,1 18,6
Malta 221 20,0 14,7 17,0
Polonia 221 19,2 14,9 16,6
Repubblica slovacca 22,0 19,8 14,8 18,8
Slovenia 178 16,1 17,1 19,2
Bulgaria 17,5 15,9 19,1 21,7
Romania 19,9 18,5 15,7 188
Turchia 31,9 29,7 7,1 8,4
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Dato che la modifica delle quote dei piu giovani e dei piu anziani ri-
spetto all'intera popolazione ha finora avuto in una certa misura un
andamento compensativo, gli effetti sul tasso di dipendenza totale»
sono stati abbastanza contenuti. Se pero, si guarda solo alla dinamica
della quota anziana della popolazione, che individua in modo piu im-
mediato i compiti ridistributivi che passano attraverso la finanza pub-
blica, si vede che i tassi di dipendenza di molti paesi candidati sono
ormai prossimi a quello medio dei paesi membri (graf. 8).

Come ¢ evidente, permangono differenze di una certa entita, derivanti
non solo dalla diversa dinamica delle aspettative di vita richiamata in
precedenza, ma anche dall’andamento dei flussi migratori netti che ri-
guardano soprattutto le persone in eta di lavoro.

Nello specifico, comunque, si pud vedere come vi siano ormai ben
sette paesi (le tre Repubbliche baltiche, Ungheria, Repubblica slovac-
ca, Bulgaria e Romania) che inseguono da vicino il tasso medio di di-
pendenza dei paesi attualmente membri dell’'Unione europea, con
valori del rapporto compresi tra il 30% e il 40%. Gli altri paesi sono al
momento in una situazione di minore pressione, anche se gli anda-
menti demografici visti in precedenza prospettano un innalzamento
del rapporto in tempi non eccessivamente lunghi. Contrasta ancora
con la tendenza generale la Turchia, grazie alla peculiarita delle sue
dinamiche demografiche di cui si ¢ detto.

Per chiudere con 1 problemi derivanti dagli andamenti del quadro de-
mografico, va ricordato un ultimo aspetto relativo alla composizione
della popolazione e che in alcuni paesi candidati ha un peso non irti-
levante nel determinare fenomeni di poverta e di esclusione sociale.
Esso consiste nella presenza di minoranze etniche che in alcuni paesi,
come Romania, Bulgaria, Repubblica slovacca e Ungheria ammonta-
no a quote considerevoli dell’intera popolazione.

Se ¢ vero che una parte dei problemi riguardanti le minoranze etni-
che derivano dalle loro abitudini e stili di vita, non facili da includere

2 Per «tasso di dipendenza totale» si intende il rapporto tra I'intera popolazione
in eta non di lavoro e quella in eta lavorativa. Questo rapporto tende a misurare
1l peso distributivo delle persone che non hanno autonomamente un reddito su
quelle che lo producono e che direttamente (nella famiglia) o indirettamente
(con il fisco e 1 trasferimenti) provvedono al mantenimento delle prime.

30 Le statistiche sono abbastanza imprecise dato 1l carattere nomade di alcune di
queste minoranze, ma in alcuni paesi la quota registrata supera il 10% della po-
polazione.



Grafico 8 - Tassi di dipendenza degli anziani nell'anno 2000 filtrasessantenni
in %o delle persone in eta di lavoro)
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in forme istituzionali di protezione della persona dai rischi sociali, ¢
pero altrettanto vero che per altre minoranze di etnia turca, ucraina,
bielorussa, che rappresentano quote significative della popolazione
dei paesi citati’l, esiste un accentuato problema di discriminazione che
riguarda soprattutto la ricerca del posto di lavoro e I'accesso ai servizi

di cura.

2.4 Gli indicatori della spesa sociale

L’insieme dei fattori economici e demografici fin qui descritti appare
molto rilevante ai fini della determinazione del peso e della futura so-
stenibilita della spesa sociale per 1 paesi candidati. Tuttavia, nella defi-
nizione della dimensione complessiva dei sistemi di welfare e del peso
delle relative funzioni, concorrono altri fattori di carattere specifico,
alcuni di natura istituzionale, come il tipo di governo che decide I'am-

31 Le Repubbliche baltiche, che all'inizio del processo di transizione erano ca-
ratterizzate da una popolazione multietnica, hanno visto ridursi negli anni at-
traverso Iemigrazione la percentuale di presenza delle altre etnie.
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piezza dell'intervento pubblico, altri piu direttamente ricollegabili alle
problematiche sociali dei singoli paest.

Si ¢ gia visto in precedenza che queste differenze sembrano avere
avuto un notevole rilievo nel determinare la dimensione totale della
spesa per la protezione sociale in rapporto al prodotto lordo, dal mo-
mento che esiste una varieta di valori che va dal 25,8% della Slovenia
fino al 12,4% di Cipro, tra 1 paesi che stanno per accedere all’'Unione
europea, ¢ all’11% della Turchia, tra i paesi candidati.

Per avere ulteriori indicazioni circa la quota delle risorse economiche
disponibili indirizzate verso la protezione sociale, puo essere utile
guardare ai dati disaggregati in base alle principali funzioni. Come si ¢
anticipato, occorre essere cauti nelle valutazioni, poiché le differenti
definizioni di spesa sociale pubblica creano difficolta, sia nel con-
fronto tra paesi che in quello per serie storiche di ogni singolo paese,
in quanto le modifiche istituzionali ai metodi di gestione della spesa
(ad esempio, una privatizzazione) possono suggerire 'idea sbagliata
che sia avvenuta una variazione del flusso di risorse complessivo, o di
quello destinato a una specifica funzione.

Nellinsieme, si ¢ comunque gia rilevato che negli ultimi anni per i
paesi entranti la quota totale di risorse destinate alle funzioni del we/fa-
re, in analogia con quanto ¢ avvenuto in media tra 1 paesi membri, ha
segnato una leggera diminuzione, mentre per lintero aggregato dei
paesi candidati, la stessa quota appare invece in aumento. Questi di-
versi andamenti suggeriscono alcune osservazioni. Infatti, nei primi
anni della transizione tutti i paesi hanno registrato un sostanziale au-
mento delle percentuali di spesa sociale per cui, tenuto conto delle
iniziali difficolta a far ripartire I’economia e lo sviluppo del reddito, si
¢ rafforzata I'idea che questo tipo di spesa fosse caratterizzato da una
forte rigidita e che il suo ammontare dipendesse essenzialmente da
variabili di domanda, ossia dalle caratteristiche economico-sociali che
determinano la richiesta di sostegni e di assistenza. Il diverso anda-
mento dell’'ultimo periodo suggerisce invece altre possibili spiegazioni.
Da un lato, infatti, vi ¢ la possibilita che I’ancora insufficiente ma pro-
gressivo miglioramento delle condizioni economiche in diversi paest
dell’allargamento stia effettivamente riducendo la domanda per i so-
stegni di tipo assistenziale, in parte legati alle condizioni di emergenza
dei momenti piu difficili della transizione. Dall’altro lato pero, vi ¢ an-
che la possibilita che alcune riforme intervenute in questi anni negli
schemi della protezione sociale abbiano «economizzato» 'ammontare
di risorse destinate a queste funzioni. Cio lascia ovviamente aperto il



quesito se questi risparmi derivino da una maggiore efficienza degli
schemi, fatto salvo per i cittadini un equivalente grado di tutela rispetto
ai rischi sociali, o se invece i risparmi siano stati ottenuti attraverso la
compromissione del livello di protezione; quindi, a scapito della sicu-
rezza delle persone e in una direzione che potrebbe contrastare con gli
obiettivi concordati nella strategia europea per qualificare lo sviluppos.
La distinzione della spesa per funzioni permette in parte di osservare
questi andamenti sugli aggregati pit importanti della spesa sociale.

Tabella 12 - Spesa per pensioni in %o del Pil
1990 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Cipro _ 15 16 17 18 19 Z
Repubblica ceca — 7,9 8,1 8,8 8,9 9,3 9.4
Estonia _ 71 76 715 71 85 16
Ungheria 109 104 98 94 100 98 9.1

Lettonia — — 113 119 114 123 114
Lituania _ 62 61 64 70 76 13
Malta - 53 5,4 54 5,4 55 5,5
Polonia — 156 - — 141 141 135
Repubblica slovacca 6,7 8,3 8,2 8,0 8,2 8,1 79
Slovenia 138 147 145 144 145 144 145
Bulgaria _ 80 69 62 80 82 95
Romania _ — 52 49 65 67 64
Turchia 25 30 35 43 44 67 59
Eu 15 — 121 122 124 125 121 -

Cominciando dalla spesa per pensioni (tab. 12), si puo vedere come le
quote sul Pil dei paesi candidati, appaiono molto diverse tra loro. Tale
difformita non detiva solo dall’incidenza dei fattori strutturali, come il
carico demografico o i tassi di occupazione di cui si ¢ parlato in pre-
cedenza, ma anche dai diversi regimi e regole di funzionamento dei si-
stemi pensionistici di ogni paese. I due paesi che emergono su tutti,
Slovenia e Polonia, con valori superiori a quello medio dei quindici
paesi membri, sono infatti caratterizzati da un rapido processo di in-
vecchiamento della popolazione, ma anche da un esteso sistema pen-
sionistico pubblico che tiene alta nel complesso non solo la quota per

32 A tale proposito va rilevato che una ricerca dellllo su processi della transi-
zione ha messo in evidenza come vi fosse una forte correlazione inversa tra la
spesa per la protezione sociale e la quota di persone che cadevano al di sotto
della linea di poverta. Vedi: Hagemejer, Krzystof, 1999, pp. 31-58.
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le pensioni ma Iintera spesa per la protezione sociale. Proprio per
queste ragioni, ambedue questi paesi hanno attuato in anni recenti ri-
forme importanti dal punto di vista finanziario, al fine di contenere la
crescita della spesa nei prossimi decennis.

All’estremo opposto si trovano Cipro, Malta e la Turchia, che regi-
strano valori sensibilmente inferiori a quelli di tutti gli attuali paesi
membri dell’Ue, fatta eccezione per I'Irlandast. Per questi tre paesi,
valgono ragionamenti opposti a quelli precedenti. I’invecchiamento
della popolazione ¢ infatti meno incidente, specie per la Turchia, ma
essi hanno anche sistemi pensionistici pubblici che prevedono co-
perture relativamente basse. Nel caso di Malta, ad esempio, Iattuale
sistema garantisce solo una pensione di base, con caratteristiche uni-
versalistiche (schema Beveridge), mentre il resto della protezione per
la vecchiaia ¢ lasciato alle forme complementari private.

Quote piu alte sul Pil possono essere osservate per i restanti paesi
dellallargamento, con valori che collocandosi all'incirca tra il 7% e 1'11%,
risultano molto prossimi a quelli degli attuali paesi Ue.

Nell'intervallo di circa sei anni per i quali si hanno dati abbastanza
completi, si vede che quattro paesi hanno contenuto negli ultimi anni la
spesa sul Pil, rispetto ai valori massimi raggiunti in precedenza. Altri
cinque paesi hanno mantenuto il rapporto sostanzialmente stabile e, in-
fine, 1 restanti quattro hanno registrato aumenti di varia entita. Questi
andamenti divergenti lasciano capire come sia al momento difficile arri-
vare a una valutazione complessiva circa I'orientamento che sta assu-
mendo questa componente primaria della spesa per la protezione so-
ciale nei paesi candidati. Ma ancora piu difficile ¢ giudicare quale po-
trebbe essere 'andamento dei prossimi anni. Infatti, sebbene anche per
1 paesi entranti sia prevista un completa partecipazione alle procedure
del Metodo aperto di coordinamento, al momento, per questi paesi non
sono ancora state sviluppate proiezioni che indichino, in base a una
metodologia concordata, quale possa essere 'andamento tendenziale
della quota delle spesa pensionistica sul Pil nel medio-lungo termine,

33 Per quanto riguarda la Slovenia si veda Geroldi e Marano, 2001.
3+ In base ai dati Eurostat, la spesa pensionistica sul Pil dei paesi membri nel
1999 era la seguente:

B Dk D G E F I« I L N A P Fa S Uk
113 109 120 125 90 127 35 156 88 103 131 87 9,1 128 117




come invece ¢ stato di recente fatto per i paesi membriss. Passando dalla
spesa per pensioni a quella per le cure sanitarie (tab. 13), si puo vedere
come negli ultimi anni essa si mantenga quasi dovunque abbastanza
stabile rispetto al prodotto interno lordo, nonostante vi siano anche in
questo caso differenze per paese molto pronunciate. In particolare, i tre
paesi che non accedono immediatamente all’'Unione europea — Turchia,
Bulgaria, Romania — mostrano percentuali molto al di sotto della media
Ue e inferiori anche ai valori minimi riscontrabili negli Stati membri.

Tabella 13 - Spese per malattia e cure sanitarie in % delPil

1996 1997 1998 1999 2000 2001

Cipro 57 59 5,6 58 - -
Repubblica ceca 6,5 6,5 6,5 6,5 06,6 -
Estonia 61 55 59 66 61 _
Ungheria 7,2 6,9 0,8 6,7 6,8 -
Lettonia 42 37 37 38 35 _
Lituania 62 66 71 70 66 _
Malta 66 69 71 74 76 79
Polonia 48 45 43 43 42 —
Repubblica slovacca 8,2 7,7 7,0 7,0 71 —
Slovenia 66 66 66 66 66 69
Bulgatia 29 36 36 39 37 40
Romania 27 27 30 36 37 —
Turchia 30 32 27 28 253 Z
Eu 15 62 73 15 71 _ _

Fonte: Gvg, 2002.

Per quanto riguarda il gruppo dei paesi prossimi all’accesso, il valore
medio del rapporto tra spesa sanitaria e Pil si avvicina invece molto di
piu ai valori degli attuali Stati membri, con I’eccezione della Lettonia e
della Polonia che registrano percentuali molto piu basse. Alcune di
queste differenze trovano spiegazione nel diverso regime di funzio-

3 Commissione delle Comunita europee, Ecofin - Commissione di Politica eco-
nomica, 2001.

36 | rapporti tra spesa sanitaria e Pil (dati Eurostat) per 1 paesi membri nel 1999
erano 1 seguenti:

B Dtk F D E Il I L N P Uk E A Fa 8
64 56 81 80 61 57 58 53 76 67 64 57 74 60 82
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namento che regola I'accesso ai servizi sanitari. In alcuni paesi ex so-
cialisti, infatti, negli anni della transizione, di fronte alle difficolta a so-
stenere pubblicamente i costi crescenti della sanita, sono state intro-
dotte polizze assicurative individuali che si basano su forme contrat-
tuali di tipo privato e che, come tali, nella quantificazione della spesa
non vengono rilevate in maniera omogenea.

Gli oneri per I'assistenza rappresentano la terza funzione per ordine di
importanza della spesa per il welfare. In proposito va rilevato che la
lotta alla poverta e all’esclusione sociale sono temi di rilevante interes-
se per la procedura di adesione all’'Unione europea dei paesi candidati.
Come gia ricordato, infatti, la Commissione europea ha invitato questi
paesi a elaborare un Memorandum congiunto sull’inclusione sociale
(Jim), in collaborazione con la Direzione per I'occupazione e gli affari
sociali, al fine di identificare i problemi chiave e le possibili misure da
adottare. Inoltre, 'Eurostat ha lanciato un progetto pilota per arrivare
ad avere un primo insieme di dati statistici affidabili, con cui costruire
indicatori utili al confronto, che permettano ai paesi di nuova adesio-
ne di partecipare a tutti gli effetti alle procedure di coordinamento gia
funzionanti.

In linea generale, va rilevato che dalle prime indagini emerge come sia-
no tuttora quasi del tutto assenti in questi paesi schemi di protezione
che assicurino un reddito minimo per 1 pit indigenti e come in molti ca-
si non vi sia neppure una definizione formale delle soglie di poverta,
anche se I'utilizzo di livelli minimi di reddito, adottati come criterio di
eleggibilita per alcuni servizi, svolge questa funzione in modo indiretto.
Per quantificare gli sforzi sostenuti dai paesi candidati nel sostenere la
parte povera della popolazione servirebbero dati statistici sulle diverse
misure adottate. Una quantificazione complessiva della spesa per le
politiche di inclusione sociale non pero ¢ disponibile per almeno due
ordini di motivi. Il primo, gia piu volte ricordato, ¢ la mancanza di un
affidabile sistema di rilevazione dei dati. I pochi riscontri esistenti in-
dicano comunque valori di spesa per questa funzione non particolar-
mente dissimili da quelli medi europei?”. Vi ¢ poi una seconda ragione,

37 Dati per funzione relativi al 1999 si hanno per due soli paesi, la Repubblica
slovacca e la Slovenia. Considerate le percentuali assegnate alle funzioni «family
& children» e «housing & social exclusion» e il relativo peso della spesa per la
protezione sociale, si ricavano come percentuali di spesa sul Pil 1 3,6% per il
primo e 1 2,7% per il secondo paese, contro una media Ue nello stesso anno
per le identiche funzioni pari al 2,8% del Pil. Cfr. Eurostat, 2002.



peraltro riscontrabile anche negli Stati membri dell’'Ue, che rende dif-
ficile quantificare 'impegno di risorse per le politiche di inclusione
sociale. Essa consiste nell’oggettiva difficolta a classificare corretta-
mente la spesa destinata a questa funzione, vuoi perché si compone di
strumenti monetari ma anche di servizi reali piu difficili da contabiliz-
zare, vuol anche perché diverse misure di sostegno ai redditi sono di-
sperse in altre funzioni del we/fare (pensioni, sanita, casa, istruzione) o
in altre forme di intervento pubblico, come ad esempio le politiche ta-
riffarie.

Tabella 14 - Finanziamento diretto della spesa per la protezione sociale (alignote
percentuali sulle retribuzioni lorde)*

Pensioni® Sanita Disoccupazione  Altro®) Totale
Cipro 16,6 (6,3+6,3+4,0) Tassazione — - 16,6
Repubblica 26,0 (19,5+6,5) 13,5 3,6 4.4 475
ceca (9,0+4.,5) (3,2+0,4)
Estonia 20,0 13,0 1,5 (1,0+0,5) - 34,5
Ungheria 22,0 (20,0+2,0) 14,0 4,5 (3,0+1,5) Imposta® 40,5

(11,0+3,0)
Lettonia 33,09 (26,09+7,0) Tassazione 1,9 2,33 37,32
e 3,76
Lituania 25,0 (22,5+2,5) 3,0 1,5 5,5 35,0
Malta 20,0 (10,0+10,0) (nd.) (nd.) (n.d.) (n.d.)
Polonia 29,30 7,5 2,45 6,52 45,77
(14,65+14,65)

Repubblica 28,0 14,0 3,75 48 50,55
slovacca
Slovenia 2435 12,92 0,2 0,73 38,2

(8,85+15,5) (6,5616,36)  (0,06+0,14)
Bulgaria 27,0 6,0 - 3,7 36,7

(19,75+7,25) (4,5+1,5)
Romania (n.d.) 7,0 6,0 (5,0+1,0) (nd.) (n.d.)

“1 dati tra parentesi indicano nell’ordine la quota a carico dei datori, dei lavo-
ratori e 'eventuale quota dello Stato.

@ Solo pilastro pubblico.

® Comprende indennita di malattia e infortuni sul lavoro.

© Imposta personale in somma fissa.

@ Aliquota per le pensioni di inabilita.

n.d.= Dati non disponibili.

Fonte: Gvg - Study on the Social Protection Systems in the 13 Applicant Countries, cit.
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Avendo fin qui delineato 'incidenza della spesa sul Pil per le princi-
pali funzioni della protezione sociale nei paesi candidati — nei limiti in
cul i dati statistici rendono questo compito possibile — puo risultare
interessante avere come ulteriore informazione di carattere generale
quali siano le principali fonti direttamente finalizzate al finanziamento
di tali spese.

Come si puo vedere, il quadro di sintesi della tabella 14, pur non es-
sendo completo, offre tuttavia una serie di utili indicazioni. In primo
luogo, a livello aggregato, si nota come la partecipazione pubblica di-
retta al finanziamento della spesa per la protezione sociale appaia
molto limitata. Purtroppo, mancando i dati sulle entrate da tassazione
generale e sul’ammontare degli eventuali disavanzi di gestione degli
istituti per la protezione sociale coperti con risorse pubbliche, non ¢
possibile fare alcun confronto su questo piano con la struttura del fi-
nanziamento dei paesi membri.

Alcune informazioni piu definite emergono invece riguardo all’am-
montare totale degli oneri contributivi che ricadono sui salari e sulla
ripartizione delle aliquote tra datori e lavoratori. Utilizzando valori
medi®, si vede che per i paesi di cui si hanno dati, si arriva a calcolare
un carico contributivo poco inferiore al 39%%, non dissimile cio¢ dai
livelli che caratterizzano alcuni importanti paesi dell’'Ue. Di questa ali-
quota media generale, circa il 30% ¢ a carico dei datori di lavoro, con
un riparto che grossomodo li tocca per un po’ meno di 4/5 della
contribuzione totale, mentre il restante quinto spetta ai lavoratori.
Questa distribuzione delle aliquote varia a seconda della funzione, con
quote piu pesanti per i lavoratori nel finanziamento delle pensioni e, a
decrescere, su sanita e disoccupazione. Va rilevato che la contribuzio-
ne sociale per le pensioni, in diversi paesi, ¢ solo in parte correlata alla
prestazione e, quindi, al pari delle imposte, puo avere anche la fun-
zione di un parametro ridistributivo.

Piu in generale, come accade per gli Stati membri dell’'Unione euro-
pea, dal quadro emergono anche notevoli differenze nella struttura
(mix contributi/imposte) e nel peso del finanziamento contributivo
tra 1 paesi candidati, con aliquote totali che, per restare al gruppo dei

38 In mancanza di dati, le medie sono ponderate sul reddito totale e non sulla
massa retributiva.

39 Con 1 valori medi calcolat, le aliquote di finanziamento totali ammontano a
circa 1l 25% per le pensioni, al 10% per la sanita, al 2,8% per la disoccupazione
e all’1,1% per le altre funzioni.



paesi ex socialisti, vanno da valori compresi tra il 34% e il 40% per sei
paesi, mentre Repubblica ceca, Polonia e, pit ancora Repubblica slo-
vacca, mantengono aliquote vicine o superioti al 50%.

A conclusione di questa sintetica rassegna degli indicatori della spesa
sociale, si puo quindi rilevare che per molti dei paesi candidati — in
particolare quelli ex socialisti del’Europa centro-orientale che hanno
dovuto affrontare i difficili problemi della trasformazione dei loro si-
stemi economici — il quadro generale che emerge appare in qualche
modo allinearsi a quello degli attuali paesi membri. I paesi che stanno
per accedere al sistema comunitario, in particolare, hanno negli ultimi
anni registrato un graduale progresso della capacita di produrre,
scambiare e creare reddito, ma anche ’emergere di problemi simili al
resto dell’Europa per quanto riguarda I'invecchiamento demogtrafico e
le modifiche strutturali che aumentano la quota della popolazione di-
pendente dalle persone in eta di lavoro. Sotto questo profilo, il futuro
sembra prospettare per i paesi candidati problematiche in larga parte
simili a quelle che devono affrontare anche i paesi membri. Al mo-
mento, tuttavia, per 1 primi le questioni piu complesse sono quelle ri-
guardanti il cattivo funzionamento del mercato del lavoro e le condi-
zioni poco favorevoli per aumentare 'occupazione. L’alta e prolun-
gata disoccupazione e i bassi salari, infatti, non solo limitano la base
del prelievo contributivo e fiscale necessaria a finanziare i sistemi di
protezione sociale, ma risultano essere essi stessi tra le principali cause
della poverta e Porigine di meccanismi che generano marginalita so-
ciale.

3. Misure di contrasto della poverta e politiche di inclusione sociale

3.1 Aspetti preliminari

Prima di inquadrare le misure messe in atto nei paesi candidati per
contrastare i fenomeni di poverta e per contenerne le conseguenze in
termini di marginalita sociale, sono necessarie alcune osservazioni di
carattere generale.

Innanzi tutto, in base agli usuali schemi di analisi dei sistemi di we/fare,
1 tredici paesi candidati devono essere considerati come due gruppi di-
stinti. Il primo gruppo, quello dei dieci paesi che escono dall’espe-
rienza socialista, nel corso della propria storia aveva posto in modo
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esplicito tra le finalita dell’azione di governo un forte impegno per le
politiche sociali. Percio, comunque fosse I'esito di queste politiche —
in realta non sempre soddisfacente per quanto riguarda I'equita distri-
butiva e le condizioni di reddito di intere fasce di popolazione — in
questi paesi era comune la tendenza a negare la possibile esistenza di
problemi legati alla poverta, poiché tale ammissione avrebbe signifi-
cato mettere direttamente in discussione la capacita dei preesistenti si-
stemi politici a raggiungere obiettivi considerati primari. Pertanto, la
decisione di «mascherare» 1 problemi della poverta ha di fatto com-
portato fino a pochi anni fa uno scarso utilizzo anche degli strumenti
di analisi e di misurazione del fenomeno.

Per gli altri tre paesi candidati, gli schemi di politica sociale di riferi-
mento possono invece essere considerati piu vicini a quelli dei paesi
dell’area «mediterranea», che in realta non costituiscono un vero e
proprio modello di azione definito, bensi sistemi nei quali le politiche
di welfare hanno livelli di sviluppo e modalita di funzionamento assai
differenziate e dove la funzione specifica di contrasto della poverta ¢
di solito poco sviluppata. Ne consegue che anche in questi paesi il
quadro delle politiche dirette all'inclusione sociale appare assai limi-
tato, come impiego di risorse e come strumentazione, oltre a eviden-
ziare sostanziali lacune nell’analisi e nella valutazione dei problemi
della poverta.

Un secondo aspetto di carattere generale che merita di essere rilevato
riguarda lattitudine dei cittadini dei paesi candidati a considerare la
poverta come un effettivo problema di policy. A questo riguardo uno
studio piuttosto recente ha inteso cogliere la maturazione degli stati
d’animo della collettivita nei confronti dei poveri, a distanza di oltre
dieci anni dall’inizio della transizione». Tale studio ha cercato di clas-
sificare con I'impiego di un questionario le convinzioni dei cittadini
circa le cause della poverta. Il risultato di questa indagine dice che
solo quattro (Polonia, Lituania, Bulgaria, Estonia) su undici paesi ri-
velano la propensione ad attribuire con decisione la poverta a cause
«sociali» (ingiustizia sociale o effetti del progresso moderno) che, co-
me tali, richiedono interventi pubblici correttivi o compensativi. Altri

3 Halman, 2001. La parte dello studio (in cui ci sono tutti 1 paesi candidati salvo
Turchia e Creta) relativa al questionario chiedeva quali fossero le ragioni per cui
vi sono persone che vivono in poverta e prevedeva le seguenti cinque risposte:
a) inglustizia nella societa; b) scarsa voglia di lavorare ¢ mancanza di volonta; c)
sfortuna; d) conseguenza del progresso moderno; €) nessuna di queste cause.



quattro paesi (Romania, Ungheria, Slovenia, Lettonia) sembrano piu
incerti, mentre tre paesi (Slovacchia, e soprattutto Repubblica ceca e
Malta) sono chiaramente orientati a porre in evidenza le responsabilita
dei comportamenti individuali (poca voglia di lavorare) o della fatalita,
cio¢ di fattori che indicano piu un giudizio morale negativo del feno-
meno che non un’effettiva richiesta di intervento pubblico.

Anche se alcune di queste peculiarita, riscontrabili tanto sul lato dei
comportamenti dei policy maker quanto su quello dei cittadini elettori,
possono essere considerate attributi d’origine di questi sistemi politici,
esse in realta sembra che continuino a caratterizzare 'organizzazione
dei loro modelli di we/fare. Da cio si possono capire anche i ritardi e le
disomogeneita che tuttora persistono negli assetti delle politiche per
I'inclusione sociale dei paesi candidati.

3.2 La questione degli indicatori

Il lungo periodo di valutazione e assistenza a cui sono stati sottoposti
1 dieci paesi della transizione da parte delle principali organizzazioni
internazionali (World Bank, Undp, Unicef, Unione europea) ha per-
messo di disporre di un materiale abbastanza consistente sui problemi
della poverta in questi paesi. Nello stesso tempo, questa esperienza ha
anche messo in luce I'esistenza di oggettive difficolta nella misurazio-
ne statistica del fenomeno, sia per quanto riguarda la coerenza degli
indicatori applicati internamente a ogni paese, sia ancor piu quando ci
si propone di misurare il carattere multidimensionale della poverta in
modo comparato.

Ambedue questi aspetti, peraltro, hanno assunto una notevole im-
portanza dal momento in cui i paesi membri del’'Unione europea
hanno preso la decisione di applicare i meccanismi di coordinamento
aperto alle politiche per l'inclusione sociale. Questa scelta, infatti, ha
comportato I'adozione di un metodo per la gestione degli strumenti di
intervento che prevede innanzi tutto la misura quantitativa dei diversi
attributi che descrivono il fenomeno, compresi gli elementi di conte-
sto e 1 possibili fattori causali. D1 seguito, ¢ richiesta una definizione
qualitativa e quantitativa degli strumenti stessi e, da ultimo, la misura e
la valutazione dei risultati«.

40 A riguardo si vedano: Comitato per la Protezione sociale, 2001; Commissione
delle Comunita europee, 2002a.

173

=
n

IP[OIOD) TUURI)



174

=~
w

IL COORDINAMENTO EUROPEO NELLE POLITICHE DI PROTEZIONE SOCIALE DEI PAESI DELI’ALLARGAMENTO

Grafico 9 - Reddito annno pro capite 2000 (in enro-Ppa)
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Per i paesi candidati, 1 problemi che si aprono a questo proposito so-
no diversi e non sono legati esclusivamente alla qualita statistica dei
dati disponibili ma toccano anche aspetti metodologici di un certo ri-
lievo. Il primo di tali problemi riguarda il significato stesso degli indi-
catori di poverta relativa applicati a paesi dove il reddito pro capite ¢
generalmente piuttosto basso e dove vi ¢ un’ampia diffusione di sog-
getti — individui e famiglie — in condizioni che si avvicinano ai limiti
della sussistenza. Limitando lattenzione al reddito (graf. 9), si vede
chiaramente come tutti i paesi candidati si collochino a livelli decisa-
mente inferiori non solo alla media dei paesi membri ma anche al va-
lore inferiore rappresentato dalla Grecia, con I'unica eccezione della
Slovenia che, seppure di poco, la supera.

Con una tale distribuzione, il riferimento a indicatori relativi di red-
dito per definire la poverta appare poco adeguato, poiché intorno ai
valori percentuali solitamente usatit!, si hanno livelli che si collocano

# Nella definizione degli indicatori strutturali, la soglia di poverta relativa ¢ stata
fissata per un nucleo familiare con un reddito equivalente pari al 60% del red-
dito mediano equivalente.



al di sotto delle soglie assolute usate dalle Nazioni Unite per i con-
fronti internazionali tra paesi a basso sviluppo. Vi sono esempi molto
evidenti di questa sproporzione nella misura della poverta che indica-
no come la quota calcolata su un indicatore relativo puo essere anche
inferiore del 40% alla quota di persone o famiglie povere ottenuta con
indicatori in valore assoluto.

Grafico 10 - Pil pro capite e % di persone sotto la soglia di poverta assoluta
§ 2 al giorno)
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Va rilevato che tra le due misure sembra esistere una correlazione ne-
gativa (graf. 10), nel senso che i paesi con un reddito pro capite piu
alto tendono ad avere una percentuale piu bassa di persone sotto la
soglia della poverta, misurata con un indicatore assoluto quale I'indice
delle Nazioni unite che prevede come soglia minima due dollari al
giorno per persona (singola o in un nucleo familiare equivalente). Va
pero anche rilevato che, come mostra il grafico, questa correlazione
appare tutt’altro che lineare. Infatti, intorno a un valore di reddito pro
capite di circa 8 mila euro si verifica una specie di separazione. Tutti 1
paesi a reddito piu elevato, con 'eccezione dell’'Ungheria, tendono ad
allinearsi intorno a una percentuale di presenza di poveri abbastanza
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simile. Sotto tale livello di reddito pro capite, invece, pur non essendo
molto rilevanti gli scarti in termini di reddito, si riscontrano quote di
poverta assal eterogenee. Questa distribuzione lascia percio ipotizzare
che, oltre alla crescita e allo sviluppo del reddito in assoluto, tra i fat-
tori che contribuiscono a determinare la percentuale di persone in
condizioni di poverta vi siano anche 1 diversi meccanismi politico-
istituzionali sottostanti la distribuzione dei redditi e la maggiore o mi-
nore incisivita delle politiche di contrasto della poverta.

Un altro aspetto problematico nella costruzione di indicatori adeguati
¢ quello che riguarda I'impiego del reddito come misura del benessere
in paesi dove la forte presenza di sommerso e I'insufficiente qualita
dei dati amministrativi rende il reddito stesso un indicatore poco si-
gnificativo che puo essere meglio sostituito con altre variabili, come
ad esempio 1 consumi pro capite.

Grafico 11 - Quote % sotto le soglie di poverta in base ai consumi
¢ al reddito pro capite
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Applicando questa variante di metodo ai paesi della transizione, si ve-
de (graf. 11) che esce una relazione con il reddito pro capite, ammesso
che esista, comunque molto bassa. Inoltre, mentre la distribuzione dei
paesi secondo la quota percentuale inferiore alla soglia minima di red-
dito appare, con poche eccezioni (Bulgaria e Romania), molto rag-



gruppata, la distribuzione in base all’indicatore relativo dei consumi
risulta pit ampia, confermando forse la capacita di questo secondo
indicatore a cogliere con maggiore puntualita le differenze.

Per concludere con i problemi connessi al corretto utilizzo degli indi-
catori di poverta, va ancora ricordato che, prendendo spunto dalla
concezione, maturata in seno ai lavori per attivare le procedure del
coordinamento europeo, che I'esclusione sociale ¢ un fenomeno com-
plesso che si manifesta in forme diverse, sono state approntate per 1
paesi dell’allargamento altre misure. Esse fanno ad esempio riferi-
mento alle condizioni di natalita o rappresentano indicatori compositi
come quello delle Nazioni unite (Undp Human Development Index), in
cul si tiene conto dell’aspettativa di vita, dell’istruzione e del reddito
pro capite. Questo lavoro di analisi statistica per la costruzione degli
indicatori ¢ tuttora in corso ed ¢ soprattutto finalizzato alla prossima
partecipazione al Metodo aperto di coordinamento, prevista per I'an-
no 2005.

3.3 1/ fenomeno dell'esclusione sociale: analisi, politiche e risultati

Le analisi indirizzate ad approfondire le politiche assistenziali nei pae-
si dell’allargamento hanno comunemente individuato nell’occupazio-
ne il fattore piu influente nel determinare sia le condizioni di poverta
che i percorsi di marginalizzazione sociale. C’¢ ovviamente un contra-
sto, comune peraltro a tutti i paesi europei, tra le motivazioni macro-
economiche dell’occupazione e gli strumenti di carattere essenzial-
mente microeconomico con 1 quali si ¢ soliti intervenire per combat-
tere la poverta e limitare i fenomeni connessi alla marginalita sociale.
Tuttavia, una serie di obiettivi fissati dalla strategia europea per 'occu-
pazione si prestano a essere strettamente integrati con le politiche per
I'inclusione. Il rischio di poverta, infatti, tende a essere legato
all’espulsione dal mercato del lavoro, dovuta sia all’elevata disoccupa-
zione che ai problemi di occupabilita di persone con particolari ca-
ratteristiche di svantaggio. A tale riguardo, vi ¢ una significativa evi-
denza che 1 fattori individuali piu critici sono rappresentati dall’eta,
parzialmente dal genere, dal livello di istruzione e dalle conoscenze
professionali.

Fattori di sistema altrettanto importanti sono poi rappresentati
dall’andamento dei tassi di occupazione, dalla durata media della di-
soccupazione — misurata anche dalla quota dei disoccupati di lunga
durata — e da quell’'insieme di strumenti, sia di politica attiva che basati
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sul sostegni monetari, che hanno la funzione di prevenire il distacco
delle persone attive dal mercato del lavoro.

Soprattutto nei paesi che provengono dall’esperienza delle economie
non di mercato, lungo tutti gli anni della transizione ha inciso pesan-
temente sugli andamenti del mercato del lavoro anche il basso livello
della domanda e la tendenza tuttora presente a recuperare produttivita
mediante ampie ristrutturazioni che alimentano la massa dei lavoratori
in esubero.

Per capire I'interazione tra lavoro e poverta, gli aspetti di funziona-
mento del mercato del lavoro vanno osservati nel loro insieme. I tassi
di disoccupazione da soli si rivelano, ad esempio, un indicatore insuf-
ficiente a cogliere queste dinamiche, poiché vi sono paesi, come la
Turchia e la Romania, in cui la presenza di un largo settore agricolo a
bassissima produttivita, offre opportunita d’impiego a una percentuale
abbastanza elevata di donne, con il risultato di mantenere comparati-
vamente bassi 1 tassi di disoccupazione. Tuttavia, dato il reddito molto
scarso che puo essere conseguito in queste attivita, la buona performan-
ce del tasso di disoccupazione non ¢ sufficiente a prevenire le situa-
zioni di poverta.

Nonostante questi limiti, molti paesi tendono a guardare in modo ab-
bastanza meccanico alla disoccupazione come se essa fosse il fattore
piu importante nel determinare bassi redditi e la conseguente condi-
zione di poverta.

In realta, questa relazione ¢ prima di tutto condizionata dalla presenza
e dal peso dei sistemi di sostegno al reddito dei disoccupati, nonché
dalla qualita dei servizi per 'impiego e dalla loro capacita di reinserire
in tempi piuttosto rapidi le persone in un posto di lavoro. Su questi
aspetti, occorre rilevare che nel corso degli anni novanta, seguendo un
indirizzo comune anche a molte economie di mercato che hanno in-
dividuato nei trasferimenti monetari passivi una delle cause della di-
soccupazione strutturale, in diversi paesi candidati il livello di copertu-
ra e la durata degli ammortizzatori sociali sono stati ridotti. Nello stes-
so tempo, la possibilita di procedere lungo la linea del cosiddetto we/-
fare to work ¢ risultata fortemente limitata dall'insufficiente presenza e
dalla scarsa qualita dei servizi per 'impiego, oltre che da un sistema di
imposte e contributi poco efficiente e inadatto a perseguire finalita di
incentivo all’occupazione.

Il secondo importante fattore che condiziona la relazione tra occupa-
zione e rischio di poverta ¢ rappresentato da un mix di cause, che
vanno dai bassi salari e dal lavoro irregolare, all’evasione delle norme



di legge e contrattuali, oltre che da altri elementi che caratterizzano
Pattivita lavorativa nei settori in ripresa e nelle aziende di nuova loca-
lizzazione, che insieme concorrono a determinare una cospicua pre-
senza — specie nei paesi ex socialisti — dei cosiddetti working poor.
Quest’ultimo fenomeno si collega in modo diretto ad un altro fattore
di rischio che ¢ quello derivante dal carico familiare. Infatti, c’¢ una
chiara evidenza che la combinazione di redditi unici, specie se bassi
per le ragioni appena dette, e numerosita del nucleo familiare deter-
mini una elevatissima probabilita di scivolare sotto la soglia della po-
verta. Tale fenomeno, come in diversi paesi europei, tende ad essere
ancora piu pronunciato in caso di presenza di genitori singoli con la
responsabilita dei figli a carico.

In tutti i paesi candidati, con un impegno di risorse e modalita di
azione assai diversi, una larga parte delle politiche per I'inclusione so-
ciale si ¢ indirizzata verso questi target, con criteri relativamente selet-
tivi, adottati pit per ragioni di scarsita di risorse e per la quasi totale
assenza di reti universali di sostegno al reddito, che non per un preci-
so orientamento di po/icy. Nell’insieme, queste azioni hanno compor-
tato trasferimenti monetari, legati in modo diretto al numero dei figli a
carico, e agevolazioni sull’accesso ai servizi (asili, scuola, sanita, tra-
sporti) in forme non dissimili da quelle utilizzate in diversi paesi mem-
bri dell’Ue.

Altre linee di azione per contrastare i problemi della poverta e miglio-
rare la distribuzione del reddito nei paesi candidati riguardano
I'organizzazione di tutti i trasferimenti pubblici alle famiglie che, nelle
attuali forme prevalenti (pensioni legate ai salari o ai contributi, detra-
zioni e altre agevolazioni fiscali, ecc.) svolgono una funzione ridistri-
butiva, limitata pero a fasce di reddito al di sopra delle soglie di po-
verta. Infatti, la condizione di marginalita sociale ed economica in cui
vivono le persone o 1 nuclei familiari appartenenti a quest’ultimo sot-
toinsieme, puo indurre a una vera e propria interruzione di rapporti
con le istituzioni, comprese quelle tributarie e previdenziali, che di
fatto preclude loro la possibilita di beneficiare dei possibili sostegni. A
maggior ragione, questa evenienza occorre quando i sostegni stessi
sono conseguenti a un rapporto economico strutturato tra cittadini e
amministrazione pubblica, come ¢ il caso delle detrazioni fiscali che,
per definizione, non incidono sulle fasce pit povere gia esentate
dall’obbligo fiscale.

Infine, una serie di interventi adottati da tutti i paesi, fino ad ora se-
condo logiche piu interne che di coordinamento comunitario, hanno
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mirato a rimuovere o a ridurre alcune barriere che si ritiene possano
aumentare il rischio di precarieta sociale e di reddito. In particolare
queste misure riguardano ’accesso e la promozione dell’istruzione, la
prevenzione degli abbandoni scolastici precoci, 1 servizi di concilia-
zione per limitare i fattori di segregazione occupazionale di genere.
Piu difficile, sempre per ragioni di limitatezza delle risorse, appare la
conduzione delle politiche rivolte ad affermare il diritto all’abitazione,
che riguarda non solo i senzatetto ma anche le famiglie numerose, 1
giovani che iniziano a lavorare o si muovono sul territorio, i disabili,
nonché le minoranze etniche, assai numerose, verso cui si esercitano
varie forme di discriminazione, soprattutto per quanto riguarda il la-
voro, listruzione e la casa.

Salvo casi abbastanza particolari (il ruolo storico esercitato dalla Cari-
tas a Malta), nella maggior parte di questi paesi non vi ¢ una tradizione
di collaborazione con le organizzazioni non governative nella gestione
delle politiche per I'inclusione sociale. II limitato sviluppo della rete di
queste organizzazioni determina un carico maggiore anche per
Pamministrazione pubblica che, negli anni della transizione, ha vissuto
una fase di riorganizzazione molto critica, che la rende tuttora poco
adeguata a gestire questa varieta di strumenti, soprattutto nelle aree
territoriali piu decentrate. Questa enorme diversita nella capacita di
gestione, oltre ai numerosi limiti nella disponibilita di risorse e di atti-
vazione di strumenti, rappresenta una delle principali sfide per il co-
ordinamento delle politiche sociali nei paesi del’Unione europea che
sara sicuramente al centro dell’attenzione allindomani dell’allarga-
mento.

4. Le pensioni e le politiche della previdenza sociale

4.1 Le linee di tendenza pin recents

Analizzando le linee di tendenza dei sistemi pensionistici dei paesi
candidati, la prima sostanziale distinzione che emerge ¢ quella tra pae-
si ex socialisti, dove alcune importanti riforme sono state gia attuate, e
1 tre paesi dell’area del Mediterraneo. Nel primo gruppo di paesi, in-
fatti, durante il processo di adattamento all’economia di mercato an-
che 1 sistemi pensionistici, disegnati per forme di Stato centralizzate,
sono stati oggetto di modifiche. In linea generale, le caratteristiche di-
stintive del modello preesistente prevedevano prestazioni pensionisti-



che totalmente fornite dallo Stato, requisiti di accesso poco restrittivi
(ridotta eta di pensionamento, facile concessione di pensioni di invali-
dita, ampia possibilita di cumulo) e un ammontare medio delle presta-
zioni basso e sostanzialmente uniforme. Con questa combinazione —
valore medio dei trattamenti limitato e molta facilita di accesso — i co-
sti, misurati in percentuale del Pil, risultavano comunque relativamen-
te alti.

Durante il processo di trasformazione, il costante aumento delle per-
sone che richiedevano di accedere alla pensione e la contemporanea
contrazione del Pil hanno reso necessario un profondo ripensamento
del modello a gestione solo statale, in direzione di un sistema misto
pubblico-privato, dove, anche se in misura diversa, rimane totalmente
pubblico unicamente il primo pilastro, mentre passano a gestione
pubblico-privata il secondo e a gestione solo privata il terzo pilastro.
Il primo pilastro mantiene inoltre le caratteristiche dell’obbligatorieta
e di un regime a ripartizione, il secondo puo essere nei diversi sistemi
sia obbligatorio che volontario, mentre il terzo ¢ sempre volontario e
funzionante con meccanismi a capitalizzazione.

Tabella 15 - Diffusione del «secondo pilastro» obbligatorio nei paesi candidati

Paesi e anno di entrata in vigore della normativa:

Ungheria 1998

Polonia 1999

Lituania 2001

Estonia 2002

Bulgaria 2002

Paesi dove la realizzazione di un secondo pilastro obbligatorio e in preparazione:

Lituania c’e solo il disegno di legge
Romania ¢’¢ un Piano di azione del governo;

il disegno di legge ¢ stato annunciato

Paesi senza secondo pilastro obbligatorio:

Slovenia®

Repubblica ceca

Repubblica slovacca
Malta

Turchia

Cipro®@

™ Ci sono schemi per alcune professioni nei quali il datore ¢ tenuto a pagare
contributi maggiori per finanziare il pensionamento anticipato.
@ C’¢ uno schema obbligatorio per il settore pubblico.
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Prima della caduta dei precedenti regimi, erano invece osservabili
combinazioni tra componenti pubbliche e private, tali per cui, nei
paesi con schemi pensionistici pubblici con prestazioni basse e so-
stanzialmente uniformi era presente di regola un secondo pilastro ob-
bligatorio, per legge o regolato da contratti collettivi, mentre nei paesi
dove il primo pilastro offriva prestazioni pitu generose e differenziate,
il secondo pilastro aveva in genere carattere di volontarieta.

Come si puo vedere dalla tabella 15, sotto impulso della Banca Mon-
diale che — come ¢ noto — ha avuto un ruolo di grande rilievo
nell'indicare 1 percorsi della transizione, specie in materia previden-
ziale, cinque dei paesi ex socialisti hanno gia realizzato sistemi com-
plementari obbligatori, altri due lo hanno progettato, mentre nei re-
stanti due paesi nei tre del Mediterraneo, tolto il primo pilastro che ¢
obbligatorio, tutti gli altri schemi sono volontari, anche se spesso sus-
sidiati con risorse provenienti dal bilancio pubblico.

4.2 Le difficolta dei sistemi pensionistici pubblici obbligaton

Al pari degli Stati membri, anche in tutti i paesi candidati I'invecchia-
mento della popolazione rappresenta un serio problema per la soste-
nibilita dei sistemi previdenziali, sebbene si possano riscontrare alcune
peculiarita in singoli paesi, dovute al fatto che i fattori che incidono
negativamente sugli equilibri finanziari sono ricollegabili anche ad altri
fenomeni.

Infatti, mentre il tasso di dipendenza demografica (popolazione ultra-
sessantenne in rapporto alla popolazione di eta tra 20 e 60 anni) ri-
sulta abbastanza alto e relativamente omogeneo tra i paesi considerati,
il «tasso di dipendenza sistemicow, ossia il numero dei pensionati che
grava su ogni contribuente, mostra notevoli divergenze. All’origine di
cio, vi sono soprattutto le gravi difficolta economiche sorte durante la
fase di transizione e i riflessi che esse hanno avuto sugli andamenti del
mercato del lavoro. In particolare, ha pesato il fatto che 'accesso al
pensionamento ¢ stato spesso usato come misura di politica sociale,
per attenuare I'impatto dei grandi processi di ristrutturazione delle
imprese di Stato.

In altri casi, anche quando 1l flusso dei nuovi pensionati ¢ rimasto re-
lativamente stabile, sono stati gli effetti del drammatico crollo dell’oc-
cupazione regolare, cio¢ degli occupati assicurati alla previdenza, a
determinare dinamiche di difficile controllabilita. Sotto questo profilo,
un caso emblematico ¢ rappresentato dalla Bulgaria, dove il tasso di



dipendenza sistemico ha raggiunto livelli elevatissimi, con una pro-
gressione particolarmente accentuata nel corso degli anni piu recenti
(tra i1 1996 e 1 2001) quando, nonostante il numero dei pensionati sia
rimasto pressoché costante, una diminuzione del numero degli assicu-
rati pari a circa il 37% ha causato un continuo aumento del tasso di
dipendenza che ¢ salito fino ad avere piu di un pensionato per ogni
iscritto.

Tabella 16 - Bulgaria: rapporto percentuale tra pensionati e assicurati

Anno Rapporto %
1996 63,6
1997 69,3
1998 71,8
1999 83,1
2000 103,0
2001 108,0

Fonte: Gvg, 2002.

Riduzioni abbastanza consistenti della platea dei contribuenti e della
base assicurativa hanno mostrato negli ultimi anni anche altri paesi tra
cui Ungheria, Lettonia, Lituania e Romania, mentre questi stessi ultimi
due paesi insieme alla Polonia evidenziano, nell’'ultimo quinquennio
anche un notevole aumento dei pensionati. L’esito di queste tendenze,
specie quando entrambe si manifestano in misura elevata spingendo il
tasso di dipendenza sistemico a livelli molto alti (vedi ad esempio
Romania, Ungheria e Lituania) ¢ riscontrabile anche nell’aumento de-
la quota della spesa pensionistica in rapporto al Pil, anche se la stessa
percentuale varia di molto nei paesi, da meno del 6% per Turchia e
Malta a piu del 14% per la Slovenia nel 2000.

4.3 Tendenze nello sviluppo degli schemi pensionistici obbligator:

Durante gli ultimi anni si possono osservare diverse tendenze simili
nei paesi ex socialisti. Mentre le riforme delle pensioni realizzate re-
centemente ed etichettate come «strutturali», mostrano spesso un chiaro
rifiuto delle regole precedenti, le riforme cosiddette «parametriche»
indicano uno sviluppo ulteriore di istituti preesistenti, anche se pren-
dere tale distinzione troppo alla lettera puo essere fuorviante; infatti,
paesi come la Bulgaria e 'Ungheria hanno sia introdotto un pilastro
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obbligatorio a capitalizzazione sia hanno ridisegnato lo schema pree-
sistente a ripartizione.

Un elemento degno di nota ¢ rappresentato dal passaggio a schemi a
contribuzione definita. Mentre prima tutti i paesi avevano schemi a
beneficio definito, finalizzati ad una ridistribuzione del reddito inter-
personale, la Lituania e la Polonia hanno trasformato lo schema pen-
sionistico obbligatorio in uno schema a contribuzione definita, sem-
pre finanziato a ripartizione, sul modello svedese e italiano, realizzan-
do cosi uno stretto legame tra contributi e prestazioni, (il sistema &
stato chiamato Schema a contribuzione definita virtuale) e al contem-
po hanno dato il via ad un secondo pilastro obbligatorio a capitalizza-
zione. Il primo paese ad introdurre tale riforma ¢ stata la Lituania nel
1996, parzialmente modificata nel 1998, che ha copiato la riforma
svedese, non ancora attiva nella stessa Svezia. L.a Polonia ha intro-
dotto il nuovo sistema nel 1999 con I'esclusione di coloro che erano
impiegati nel settore agricolo. In tali schemi viene usato un coeffi-
ciente di trasformazione solitamente unisex (Polonia), dando cosi luo-
go ad un trattamento piu favorevole per le donne.

Gli altri tre paesi che hanno introdotto un secondo pilastro privato
obbligatorio a capitalizzazione, Ungheria, Bulgaria ed Estonia non
hanno pero trasformato il primo pilastro, che rimane a prestazione
definita. In Romania ¢ stato presentato a tal fine un disegno di legge.
Un ulteriore aspetto che influisce sulla sostenibilita finanziaria ¢ I'indi-
cizzazione delle prestazioni: in Polonia gli importi sono rivalutati se-
condo l'indice dei prezzi al consumo e il 20% della crescita dei salari,
mentre la crescita dei contributi ¢ legata alla crescita dei salari. Inoltre
il nuovo sistema non si applica alle pensioni di invalidita, che finora
non sono state riformate, anche se lo dovranno essere nel futuro per
evitare che vengano usate come strumento di pensionamento anticipato.
L’introduzione di un secondo pilastro gestito privatamente ha pro-
dotto un cambiamento nel ruolo dello Stato da fornitore a regolatore,
a controllore dei mercati finanziario e bancario.

Per diminuire la ridistribuzione interpersonale all'interno delle gestio-
ni pensionistiche, oltre all'introduzione di sistemi a contribuzione de-
finita, sono stati utilizzati anche altri meccanismi, tra i quali, uno
molto utilizzato ¢ Paumento degli anni presi in considerazione come
base pensionabile; ad esempio in Romania la nuova modalita di cal-
colo introdotta nel 2000 prende in considerazione I'intera vita lavora-
tiva. Ciononostante molti paesi hanno ancora formule di calcolo mol-
to redistributive: ad esempio la formula di calcolo della Slovacchia e



dell’'Ungheria sono non lineari, mentre altri paesi hanno una combi-
nazioni di elementi flat rate e legati alle retribuzioni. Inoltre, la previ-
sione di pensioni minime o integrate al minimo su base reddituale
opera anch’essa una ridistribuzione interpersonale. Ci sono inoltre sta-
ti tentativi di riduzione dei benefici goduti da gruppi specifici.

Al fine di aumentare sia la trasparenza sia una piu stretta correlazione
tra contributi e prestazioni, molti paesi prevedono una separazione
contabile e contributi separati per differenti rischi e parti della sicu-
rezza sociale. Sono un’eccezione la Repubblica ceca, dove pero si ha
in previsione di introdurre una separazione contabile a partire dal
2004, e Malta.

4.4 Regole transitorie e il finanziamento dei costi di transigione

L’introduzione di un secondo pilastro a capitalizzazione oltre al primo
a ripartizione implica oneri fiscali o contributivi aggiuntivi. In tutti 1
paesi, tranne I’Estonia, il livello della contribuzione dato dai due si-
stemi non supera pero il vecchio livello del sistema a ripartizione. Lo
storno di una parte delle entrate contributive dal primo al secondo
pilastro tende a generare un disavanzo da finanziare tramite la fiscalita
generale, o con ricorso all'indebitamento. Nel primo caso il finanzia-
mento deve far leva su un aumento delle entrate fiscali, anche me-
diante il ricavato delle privatizzazioni, o su una riduzione delle spese,
mentre il ricorso all’indebitamento ¢ reso in qualche misura piu age-
vole dall’istituzione del secondo pilastro obbligatorio a capitalizzazio-
ne che, dovendo per un lungo periodo solo accumulare riserve senza
pagare prestazioni, puo investire in titoli di Stato.

I paesi in esame non hanno scelto una soluzione univoca, anche se
spesso inizialmente il finanziamento ¢ venuto da sussidi statali, come
in Bulgaria nel 2002 o in Ungheria e in Estonia, e le fonti possono va-
riare nel tempo. Rimane sempre il «rischio politico che il deficit nel si-
stema a ripartizione sia finanziato riducendo le prestazioni.

Per ridurre la spesa pensionistica sono attivabili diversi strumenti, tra i
quali I'innalzamento dell’eta di pensionamento, e la modifica dei crite-
ri di indicizzazione delle prestazioni. Il deficzt futuro dipende pero an-
che dal numero di persone che si iscrivono ai nuovi schemi obbligato-
ri o volontari.

La tabella 17 descrive la copertura per i cinque paesi che finora hanno
introdotto un elemento a capitalizzazione nel sistema pensionistico.
In Ungheria I’accesso obbligatorio ¢ stato limitato a coloro che stanno
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Tabella 17 - Criterio di adesione ai nuovi sistemi a capitalizzazione

Copertura
Paese Non coperti
Obbligatoria Volontaria
Bulgaria a) lavoratori subordinati
con condizioni di lavoro

insalubri

b) lavoratori nati dopo il
1960

Estonia Nuovi iscritti (nati dopo il  Tutti coloro che nel Dopo novembre 2002
1983) 2002 avevano piu di tutti i lavoratori nati
19 anni (c’¢ la possi- tra il 1942-56
bilita di aderire an-
che negli anni futuri,
salvo per 1 natl tra il
1942-56 che poteva-
no aderire solo fino

al 1° novembre 2002)
Ungheria  Tutti 1 nuovi iscritti Gli altri lavoratori de-
vono decidere entro
20 mesi()
Lettonia a) Tutti 1 nuovi iscrittd Coloro con 30-49 anni  Coloro con piu di 50
nel 2001 anni
b) Gli iscritti con meno di
30 anni a luglio 2001
Polonia a) Tutti 1 nuovi iscrittd Coloro con 31-50 anni  Coloro con piu di 51
nel 1999 anni

b) Gli iscritti con meno di
30 anni nel 1999

@ Fino alla fine del 2002 c’¢ la possibilita di tornare nello schema a ripartizione
puro.

Fonte: Gvg, 2002.

entrando nel mercato del lavoro per la prima volta, con la possibilita di ri-
tornare al sistema a ripartizione puro. In Lettonia e in Polonia I'accesso ri-
guarda invece 1 lavoratori fino a 30 anni, mentre in Bulgaria fino a 42 anni.
In Estonia ¢ stata prevista 'opzione pit ampia, aperta a tutti i lavoratori.

Mentre per i decisori pubblici calcolare il numero delle persone che st
iscrivono obbligatoriamente ¢ abbastanza semplice, assai pit com-
plessa risulta la stima di coloro che lo fanno volontariamente. In Un-



gheria, ad esempio, il numero di coloro che hanno deciso di iscriversi
optando volontariamente ¢ stato di circa il 100% superiore al previsto,
e gli effetti sul possibile disavanzo del primo pilastro sono stati limitati
solo dal fatto che la quota di contributi stornata in favore del secondo
pilastro ¢ rimasta al 6% invece di aumentare come previsto all’8%.

Tabella 18 - Tassi di contribuzione nelle gestioni pensionistiche obbhgatorie

Aliquota di contribuzione Primo pilastro Secondo pilastro
Paese complessiva a tipartizione a capitalizzazione
Somma Datore Lavoratore Somma Datore Lavoratore
Bulgaria 29,00 21,75 7,25 27,00 19,75 7,25 2,00
Estonia 22,00 20,00 2,00 16,00 16,000 4,00 + 2,000
20,000 20,00 B
Ungheria 28,000 20,00 8,00 22,00 20,00 2,00 6,00
Lettonia 35,090 26,09 9,006 33,09 26,09 7,00 2,00
Polonia 36,60 9,76 9,76 29,30 14,65 14,65 7,30

(M Riduzione al 16% dei contributi sociali del datore e canalizzazione allo sche-
ma a capitalizzazione. Contributo aggiuntivo (2%) del lavoratore.

@ Per coloro che non sono iscritti allo schema a capitalizzazione.

® Nel 2001.

@ Ci sono progetti per aumentare i contributi dei lavoratori e ridurli ai datori.

Fonte: Gvg, 2002.

La tabella 18 mostra i diversi tassi di contribuzione che si versano alle
singole gestioni. In Bulgaria e Lettonia, all’inizio della fase di introdu-
zione di uno schema a capitalizzazione obbligatorio, sono stati dirot-
tati due punti percentuali del tasso di contribuzione verso il secondo
pilastro e, nel frattempo, ¢ in programma un’ulteriore riduzione dei
contributi totali congiunta a un aumento della quota destinata alla ca-
pitalizzazione. I’Estonia, invece, ¢ il solo paese in cui l'introduzione
di uno schema a capitalizzazione obbligatorio ¢ stata accompagnata dal-
I'aumento del 2% nel livello complessivo di contribuzione.

In Ungheria, il piano originario di introdurre un elemento a capitalizza-
zione avrebbe dovuto nelle intenzioni consentire di mantenere il livello di
contribuzione costante al 31%; nei fatti, in quattro anni c’¢ stato un ab-
bassamento di cinque punti del livello di contribuzione, riguardanti quasi
solo il sistema a ripartizione, che lascia supporre una futura riduzione del
livello delle prestazioni. Un altro elemento importante ¢ la stima dei costi
di transizione dal precedente sistema pensionistico pubblico al nuovo si-
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stema misto, che solitamente si basa su diverse assunzioni, tra cui lo svi-
luppo dei fondi pensione, oltre allo sviluppo generale dell’attivita econo-
mica del paese. Sul finanziamento dei costt di transizione, le notizie sono
abbastanza imprecise. In ogni modo P'affermazione che essi si esauriranno
nel giro di dieci anni suona ottimistica. In Lituania i costi di transizione,
stimati intorno allo 0,9% del Pil per 15 anni, sono considerati 'ostacolo
principale allo sviluppo di un secondo pilastro a capitalizzazione a causa
del livello di contribuzione gia alto. Poiché 'unica soluzione, basata sul
trasferimento di una parte dei contributi del sistema a ripartizione verso
quello a capitalizzazione, causerebbe un disavanzo nel primo pilastro, ¢
presumibile che tale riforma non potra essere introdotta nel breve periodo.
Lo sviluppo di sistemi a contribuzione definita, sia che siano finanziati a
ripartizione o a capitalizzazione, ¢ anche legato al problema della raccolta
dei contributi. A tale riguardo, emergono aspetti critici, dovuti non solo
alla presenza di una forte economia sommersa, circa il doppio della me-
dia dei paesi Ocse (anche se la situazione ¢ differente nei diversi paesi,
in Bulgaria il fenomeno ¢ circa il doppio della Repubblica ceca e della
Slovacchia), ma anche al fatto che il debole legame esistente in un sistema
a beneficio definito tra contribuzione e prestazioni, rende indifferente per
il lavoratore il versamento dei contributi. I'introduzione di un sistema a
contribuzione definita, percio, ha nelle intenzioni dei legislatori anche lo
scopo di incentivare i lavoratori a versare contributi.

In linea teorica, il passaggio a schemi a contribuzione definita ha si-
gnificative conseguenze sul piano della distribuzione personale del
reddito tra assicurati. In realta sono in corso altre modifiche che pro-
ducono effetti simili. Tra queste, oltre alle restrizioni dei criteri di e-
leggibilita, la piu utilizzata ¢ Iallungamento degli anni contributivi
presi a riferimento per il calcolo della pensione. In Romania, ad esem-
pio, dal 2000 si ¢ passati a considerare I'intera carriera retributiva.

Va tuttavia considerato che, in molti paesi, esistono tuttora formule di
calcolo per la pensione pubblica con forte impatto ridistributivo. Per e-
sempio, in Ungheria e nella Repubblica slovacca la formula di calcolo dei
benefici non ¢ lineare e favorisce le carriere piu deboli, mentre altri paesi
(Lituania e Estonia) hanno criteri di calcolo che, oltre alla durata assicurativa
e al riferimento alla retribuzione, contengono una quota di tipo flat rate.

4.5 Le politiche pensionistiche e il problema della poverta

Nell’Europa centrale e dell’Est la poverta ¢ stato un problema grave
durante il periodo di transizione, a causa principalmente degli alti tassi



di inflazione e della mancata o parziale indicizzazione di salari e pen-
sioni. In Romania dove solo nel 2001 ¢ iniziato un sistema di indiciz-
zazione piena ai prezzi, il valore reale medio delle prestazioni pensionisti-
che nel 2000 era circa la meta di quello del 1990. Inoltre, mentre i pensio-
nati che lavoravano erano un fenomeno comune nelle economie sociali-
ste, le possibilita di impiego sono ora diminuite drasticamente. Ad esem-
pio in Slovacchia, mentre prima del 1990 circa un terzo dei pensionati an-
cora lavoravano, nel 2000 tale percentuale era scesa all’8%b.

La poverta degli anziani ¢ un problema in molti paesi, anche se in alcuni,
quali la Romania e la Polonia, il tasso di poverta tra gli anziani ¢ oggi infe-
riore a quello dellintera popolazione. Esistono differenze notevoli tra la
campagna e la citta, e gioca un ruolo importante la struttura familiare; 1
dati di Cipro mostrano, ad esempio, come la poverta si annidi tra coloro,
divorziati o single, che sono esclusi dai nefwork familiari.

Alcuni paesi hanno schemi speciali per coloro che ricevono pensioni
basse o che non hanno completato il minimo di contributi; I'Estonia
ha una «pensione nazionale» flat rate per persone anziane a cui manca-
no 1 requisiti minimi di anni, che ¢ al di sopra del livello di sussistenza,
mentre coloro che hanno un tasso di invalidita inferiore al 50% rice-
vono una pensione inferiore a tale soglia. In Lettonia piu della meta dei
nuovi trattamenti erogati nel 2000 e nel 2001 sono pensioni minime.

Un altro strumento abbastanza utilizzato consiste nelle integrazioni al
minimo mzeans-tested per pensionati o disabili, presenti ad esempio in Slo-
venia (circa il 10% della popolazione) o in Ungheria, dove I'integra-
zione fornisce una prestazione complessiva pari all’'80% della pensio-
ne minima, 95% se la persona ¢ single. In Polonia ¢ previsto un paga-
mento speciale per i disabili che non hanno diritto alla pensione di
vecchiaia. Nella Repubblica ceca c’¢ solo una indennita means-tested
non specifica per i pensionati.

In generale, si puo comunque dire che le riforme «sistemiche» in di-
versi paesi candidati hanno posto particolare attenzione sulla capacita
di fornire un reddito adeguato nel futuro.

Dal punto di vista dei problemi di genere, ¢ da notare che, mentre ne-
gli schemi obbligatori a contribuzione definita sono di solito usate ta-
vole di mortalita unisex, in quelli volontari sono adottate quelle speci-
fiche per sesso. A causa dell’aspettativa di vita piu alta, le donne sono
pertanto costrette a pagare di pitt 0 ad avere prestazioni inferiori. Ne-
gli schemi obbligatori con tassi di contribuzione fissi e tavole di mor-
talita unisex, la prestazione pensionistica dipende dai redditi su cui ¢
basata la contribuzione, dall’eta di pensionamento e dal rendimento
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degli investimenti. Se, come in Polonia, ’eta di pensionamento fem-
minile ¢ piu bassa, le prestazioni saranno di media inferiori per le don-
ne, anche in caso di retribuzioni uguali a quelle degli uomini. Gli
schemi a contribuzione definita, che tengono conto della differenza
nelle tavole di mortalita automaticamente abbasseranno le prestazioni
in caso di aumento dell’aspettativa di vita, a meno che non si preveda
ad alzare prima il livello della contribuzione. L’introduzione di schemi
a contribuzione definita ¢ pero nella maggior parte dei casi legata all’i-
dea di stabilizzare il livello della contribuzione nel corso degli anni. Se
Ieta di pensionamento non viene alzata, effetto sara una riduzione
delle prestazioni, spesso inconsapevole.

L’invecchiamento della popolazione porra un ulteriore pressione politica
sulla riduzione delle prestazioni, che andra a scontrarsi con l'obiettivo di
ridurre la poverta. Per alcuni paesi, come la Polonia, questo problema mi-
naccia di diventare particolarmente serio nel prossimo futuro.

4.6 Problemi e tendenze

Nella maggior parte dei paesi, la tendenza piu visibile ¢ rappresentata
dalle misure per migliorare la situazione finanziaria degli schemi pub-
blici, riducendo il tasso di crescita della spesa pensionistica (aumento
dell’eta di pensionamento, taglio dei privilegi, modifiche all’indicizza-
zione delle pensioni) e aumentando le entrate.

Un’altra linea di azione riguarda la modifica nella distribuzione delle
quote contributive tra la parte datoriale e 1 lavoratori, intesa sia come
incentivo per i lavoratori a versare contributi, sia come contenimento
del costo del lavoro, anche se misurare questo costo solo in base al-
I'incidenza dei tassi di contribuzione puo essere fuorviante.

Esiste poi un problema generalizzato di sostenibilita politica delle ri-
forme, che soffrono di approcci legislativi poco lineari a causa dei
frequenti cambiamenti nel panorama politico. Estremamente impot-
tanti dal punto di vista del consenso sono anche 1 risultati del proces-
so di riforma: I'introduzione di un secondo pilastro obbligatorio a ca-
pitalizzazione, ad esempio, ¢ stata accompagnata da notevoli aspetta-
tive riguardo ai suoi effetti sui mercati finanziari e sulla crescita eco-
nomica. In Lettonia, i fondi pensione e le pensioni personali sono
stati introdotti in un primo momento su base volontaria per acquista-
re esperienza e per preparare il terreno a progetti molto pitt ambiziosi.
Con le prime esperienze, pero, si sono manifestati anche seri proble-
mi. Molti dei paesi candidati, se presi singolarmente, hanno ad esem-



pio una popolazione piccola, e questo pud aumentare i rischi di ac-
cordi, con inefficienze di monopolio dal lato dell’offerta, specialmente
se non ci sono fornitori competitivi di prodotti pensionistici. Nei paesi
che hanno introdotto schemi a capitalizzazione obbligatori si sono gia
verificati rilevanti processi di concentrazione. In Polonia il numero dei
fondi pensione nel 1999 era di 21, ma gia nel 2001 essi si erano ridotti a
17; in Ungheria nel 1998 erano partiti 36 fondi, ridottisi a 21 nel 2001.
A cio si aggiunga che nel corso dei primi anni di esperienza sono emersi
problemi di tipo amministrativo, specialmente per lo sviluppo dei conti
individuali richiesto dai sistemi a contribuzione definita virtuale. Altri
problemi potrebbero probabilmente sorgere in futuro quando, successi-
vamente all’adesione e all’andata a regime delle regole di coordinamento
con gli altri paesi del’Unione, si dovra valutare in concreto la sostenibilita
dei diritti pensionistici maturati nel secondo pilastro.

Va ancora rilevato che per quasi tutti 1 paesi, con I'eccezione della
Turchia, il problema demografico peggiorera nel futuro, e che il rime-
dio ipotizzato di un innalzamento dell’eta di pensione, ottenuto anche
con meccanismi incentivanti (in Estonia per esempio la pensione vie-
ne ridotta del 4,8% per ogni anno di anticipo e aumentata del 10,8% per
ogni anno di posticipo) richiedera necessariamente di essere coordinato
con il perdurante problema degli alti tassi di disoccupazione. Per trovare
una possibile via d’uscita, la Slovenia ha introdotto forme di ritiro parziale,
ma Defficacia di queste formule nell'innalzare I'eta di pensionamento ef-
fettiva dipendera anche dalle condizioni del mercato del lavoro.

Infine, la tendenza verso lo sviluppo di forme pensionistiche com-
plementari a capitalizzazione mostrata negli ultimi anni da quasi tutti
questi paesi, dopo il loro accesso all'Unione, quando essi saranno di-
ventati a tutti gli effetti Stati membri, diventera un elemento non irri-
levante della struttura dei sistemi pensionistici europei, la cui portata,
soprattutto per quanto concerne la trasferibilita dei diritti di we/fare,
rendera sempre piu necessario un sistema di monitoraggio che ne se-
gua gli sviluppi.
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Gli effetti dell’allargamento a Est
sull'immigrazione e sul mercato del lavoro

Holger Hinte, Klaus F. Zimmermann

Le politiche dell’ immigrazione
europee si trovano davanti a grandi
sfide. Dopo molti anni di afflusso
per lo pitt non regolato di stranieri
(poco qualificati) nell’Ue e ora
giunto il momento di impostare

la questione in modo diverso,
concentrandosi sui criteri economici
e tenendo conto delle nuove realta
sociali ed economiche esistenti
nell’Unione europea. Il reperimento
di «potenzialita elevate» — che fino

a questo momento hanno preferito
I’Australia, il Canada e gli Stati Uniti
— deve diventare una pietra angolare
della nuova politica
dell’immigrazione dell’Ue. In vista
dell’allargamento a Est, I’Unione
deve concordare nuove normative

o quote d’immigrazione per le
persone altamente qualificate
dell’Europa orientale. Chiudere le
frontiere ai cittadini dei nuovi Stati
membri per altri sette anni — come

la maggior parte degli attuali Stati
membri intende fare — comporterebbe

Introduzione

RS

una perdita di capitale umano
importante necessario a rafforzare
ulteriormente la competitivita

di un’Unione europea piu grande
nell’economia mondiale. Non ci sono
dati empirici che confermano i timori
diffusi che I’ immigrazione

di manodopera proveniente
dall’Europa orientale portera

ad un aumento significativo

dei rischi di disoccupazione

o0 ad una diminuzione dei salari

delle popolazioni locali.

Anzi, tutti gli approfondimenti teorici
ed empirici disponibili indicano

che i fenomeni migratori da Est

a Ovest previsti aumenteranno
notevolmente il benessere dei paesi
verso i quali tali fenomeni sono
diretti. La Germania potrebbe
stimolare la discussione nell’ambito
dell’Ue su una politica economica
comune per l’immigrazione,
approvando una legge nazionale
sull’immigrazione che sia articolata
e completa.

La politica d’immigrazione europea si trova davanti a grandi sfide.
Dopo molti anni di immigrazione per lo pit non regolata ¢ giunto il
momento di operare una svolta, che si orienti maggiormente a criteri
economici, tenendo conto anche del mutato contesto sociale ed eco-
nomico dell’Ue. Da un lato, la scarsita di manodopera qualificata ri-
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SULIZIMMIGRAZIONE E SUL MERCATO DEIL LAVORO

GLI EFFETTI DELIALLARGAMENTO A EST DELIUE

chiede una strategia convincente per soddisfare la domanda del mer-
cato del lavoro a breve e a medio termine, dall’altro, 'imminente al-
largamento a Est dell’'Unione europea comportera 'emergere di un
potenziale d’immigrazione non direttamente controllabile, che rende
ancora piu urgente una regolazione affidabile dell'immigrazione da
paesi terzi.

La disoccupazione, che continua a rimanere elevata, costituisce solo
apparentemente un argomento contro un’immigrazione mirata € con-
trollata. Questo ¢ stato affermato ancora una volta recentemente da
uno studio dellIstituto lza (Institut zur Zukunft der Arbeit - 1za)i. La
questione da risolvere politicamente a livello nazionale ed europeo ¢
quella di organizzare in modo attivo 'immigrazione attraverso mec-
canismi di controllo e selezione e di fare in modo che venga consen-
tito I'ingresso soprattutto a quei soggetti, provenienti da paesi terzi,
per i quali si puo prevedere con ampia probabilita I'integrazione nel
mercato del lavoro e che possono addirittura contribuire alla riduzione
della disoccupazione locale. Dovremo imparare ad affrontare a livello
politico e responsabilmente una situazione caratterizzata da una do-
manda crescente di manodopera nonostante un’elevata disoccupazione.
Contestualmente 'argomento demografico si pone al centro dell’at-
tenzione delle varie riflessioni: I'immigrazione ¢ un elemento impor-
tante di una strategia volta a superare positivamente nei prossimi de-
cenni le conseguenze economiche e sociali della recessione che avan-
za e dellinvecchiamento della popolazione dell’Europa occidentale. F
bene pero tenere conto che 'immigrazione da sola non puo in alcun
modo risolvere i problemi del mercato del lavoro e della previdenza
sociale dovuti alla dinamica demografica. Se affrontata male, puo ad-
dirittura acuirli.

Un cauto controllo dellimmigrazione dovrebbe semplicemente af-
fiancarsi ad interventi in altri settori, quali ad esempio la promozione
del lavoro femminile, o interventi strutturali a favore della famiglia o
un leggero prolungamento dell’eta lavorativa. Solo cosi I'immigra-
zione puo apportare il proprio contributo al miglioramento del preoc-
cupante invecchiamento demografico di fronte al quale si trovano
quast tutti gli Stati dell’Ue.

1t Cfr. Zimmermann e al,, 2001. Il volume rappresenta la versione aggiornata di
un ampio studio redatto per la Commissione indipendente immigrazione del
governo federale della Repubblica tedesca.



1. LEunropa si avvia alla normalita migratoria?

Con T'introduzione — si spera rapida — di meccanismi legislativi siste-
matici per il controllo dell'immigrazione, come quelli di cui si discute
da anni in Germania, in quanto Stato dell’'Ue con la piu forte immi-
grazione nell’ambito della comunita, I'Unione europea collettivamente
si muoverebbe su un terreno di innovazione. Si avvierebbe cosi il
cammino verso la normalita, di concerto con gli altri paesi meta d’im-
migrazione, poiché una iniziativa in tal senso della Germania indur-
rebbe di conseguenza altri Stati dell’'Unione europea ad adottare misu-
re legislative analoghe e quindi porterebbe avanti la dinamica dell’ar-
monizzazione giuridica nell’'Ue.

I’Europa si trova in concorrenza con questi altri Stati nella ricerca di
capitale umano, che diviene sempre piu scarso, e deve quindi impo-
stare una politica d’immigrazione. Particolare importanza assume a
questo punto il fatto che la prima legge tedesca sul’immigrazione ¢
fallita poco prima del traguardo per dissidi politici. La portata dell’af-
flusso di immigrati in Germania impedisce di vedere che la decisione
rispetto a dove emigrare proprio dei lavoratori specializzati troppo
spesso esclude la Germania, o perché si aspira direttamente ad entrare
negli Stati Uniti, in Gran Bretagna, in Canada o Australia, o perché la
Germania viene considerata soltanto come paese di transizione fino a
quando non si ottenga un posto di lavoro come immigrato in uno dei
suddetti paesi. Lo stesso discorso vale per I'Europa nel suo comples-
so. Malgrado le cifre notevoli dell’afflusso, 'Europa non ¢ considerata
il continente migliore verso il quale emigrare dai soggetti con «elevate
potenzialita», la qualcosa potrebbe rivelarsi fatale in vista dell’ormai
imminente allargamento a Est.

La politica d’'immigrazione della Germania, che si puo definire piutto-
sto restrittiva, ha fatto si che la quota di familiari che ha seguito gli
immigrati e quella dei richiedenti asilo ¢ aumentata rispetto al totale
dell'immigrazione, mentre la componente economica, che all'inizio
delle assunzioni dei lavoratori stranieri era ancora quella centrale, ¢
passata sempre piu in secondo piano. Anche per questo il livello delle
professionalita dei soggetti immigrati in Germania, ma anche in altri
paesi, provenienti da paesi terzi, ¢ ben al di sotto di quello della po-
polazione locale.

L’esempio della Gran Bretagna mostra pero che 'immigrazione — in
questo caso per lo piu di soggetti con qualifiche migliori provenienti
dai paesi del Commonwealth — puo portare ad un innalzamento del
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livello professionale dell'intera popolazione. In Germania la percen-
tuale di qualifiche elevate degli immigrati interni all’'Ue ¢ pari a quella
della popolazione locale — la qual cosa ¢ anche legata ai sempre mi-
gliori risultati della formazione dei cittadini dell’'Ue, che ormai vivono
nella Repubblica Federale come seconda generazione. In alcuni Stati
dell’Ue il livello professionale dei lavoratori migranti dell’'Ue ¢ addirittu-
ra superiore a quello della popolazione locale. Questo stato di cose gia
da un’indicazione del possibile effetto a medio termine di un allarga-

Figura 1 - Professionalita dei paesi terzi, dei cittadini dell’ Unione
e della popolazion
¢ locale nell'Unione enropea 1996

90 -

quota di soggetti con qualifiche medic
ed alte (in %)

F K N D A LuUX B FIN

O da paest terzi B cittadini Ue O locali

Fonte: Gruppo di studio del bilancio dell’Ue.

mento a Est dell’'Ue: una forte mobilita dei soggetti con elevate quali-
fiche professionali.

L’assenza di un’alternativa economica all'immigrazione ha chiaramen-
te limitato I'utilita politico-economica dell’immigrazione in Germania
e in altri Stati dell’'Ue. Lo sforzo volto a mettere al riparo i mercati del
lavoro dell’'Ue dalla migrazione di manodopera nel corso degli anni ha
contribuito ad un’evoluzione sfavorevole, che si sarebbe potuta evita-
re attraverso una organizzazione attiva di un canale d’immigrazione
economico. Il compito di una legge sull'immigrazione ¢ quello di mo-



dificare questa costellazione e di ampliare i canale d’immigrazione
economico in misura limitata ma sempre piu sistematica. Nell’as-
solvere tale compito si deve tenere debito conto di fattori quali la glo-
balizzazione e 'imminente allargamento a Est del’Unione europea.
La globalizzazione fara aumentare la domanda di mobilita internazio-
nale dei piu qualificati, come ha indicato un sondaggio delle imprese
europee condotto dall’lza>. Non ¢ quindi una contraddizione adope-
rarsi per migliorare I'attrattiva del’'Ue quale regione d’immigrazione,
eliminando contestualmente le barriere esistenti che ostacolano la
mobilita della manodopera. Nel contempo bisognera sfruttare le op-
portunita d’immigrazione che emergeranno dall’allargamento a Est del-
I'Unione europea. Perché una cosa deve essere chiara: il nuovo flusso
migratorio da Est ad Ovest — almeno per un periodo di tempo limi-
tato — raggiungera una portata tale da rendere inevitabile un controllo
dell’immigrazione dai paesi terzi.

2. Dimensioni e condizioni dei flussi migratori Est-Ovest

Allobiettivo dell’allargamento a Est dell’'Ue si accompagnano sia
grandi speranze economiche che notevoli timori. I nuovi mercati
promettono ottime prospettive di profitto, mentre nel contempo il
timore di salari piu bassi e di un aumento della disoccupazione per la
manodopera locale scatena una serie di riserve. Dato che il livello
della disoccupazione continua a rimanere elevato in Germania e negli
altri paesi dell’'Unione europea, non sorprende che ci si domandi quali
siano le conseguenze negative che potrebbero risultare dall’allarga-
mento a Est dell’'Unione europea e dall’ulteriore immigrazione dai
nuovi paesi membris.

2.1 Immigrazione e mercato del lavoro nella teoria economica

Dal punto di vista della teoria economica con 'immigrazione si pre-
vedono nel complesso degli aumenti di reddito per le regioni e 1 paesi
nei quali giungono 1 flussi migratori, tuttavia in determinate condizio-
ni 'immigrazione puo anche portare ad una minore retribuzione del

2 Cfr. Winkelmann e al., 2001.
3 Per un’analisi dei precedenti movimenti migratori Est-Ovest cfr. anche Layard
e al, 1992.
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fattore lavoro e ad una distribuzione del reddito sempre meno uni-
forme nei paesi d’immigrazione. Cio avviene soprattutto quando si ri-
nuncia a controllare 'immigrazione in base a criteri plausibili e nel
paese d’immigrazione entrano soggetti stranieri che non possono es-
sere assorbiti dal mercato del lavoro locale.

Tuttavia non vi sono dati empirici a sostegno dei timori diffusi secon-
do i quali 'immigrazione portera ad un sensibile aumento del rischio
di disoccupazione e ad una riduzione dei salari per la popolazione lo-
calet. Le analisi dell’esempio tedesco indicano piuttosto che un au-
mento dell’l1% del numero di stranieri aumenta il rischio di disoccu-
pazione per la popolazione locale al massimo dello 0,2%5. Si preve-
dono effetti altrettanto limitati anche per la dinamica salariale. Mentre
alcuni studi non rilevano effetti degni di nota o meglio solo un legge-
ro effetto positivo dell’'immigrazione sui salari della manodopera lo-
cales, 'aumento dell’1% del numero di stranieti secondo altre ricerche
porta ad una riduzione del salario della popolazione locale che arriva
sino allo 0,1%7.

La teoria e i dati empirici disponibili, indicano che i previsti flussi mi-
gratori Est-Ovest in ultima analisi non avranno ripercussioni negative
sul reddito e I'occupazione dei paesi verso cui sono diretti tali flussi. E
piuttosto probabile che ci sia invece un certo aumento della prosperita
generale.

Gli effetti in termini di prosperita delle migrazioni nelle economie na-
zionali con mercati del lavoro non in equilibrio dipendono dalla strut-
tura della manodopera immigrata. I.immigrazione di manodopera le
cui qualifiche apportino effetti complementari, ne aumenta la doman-
da contribuendo anche alla riduzione della disoccupazione dei meno
qualificati. Questo risultato dapprima sorprendente ¢ la conseguenza
di semplici nessi economici. Normalmente la produttivita di un fatto-
re di produzione, la sua retribuzione di mercato e la domanda di tale
fattore da parte degli imprenditori aumentano, quando aumenta I'uso
di un altro fattore di produzione. Se nel processo produttivo si impie-
ga un maggior numero di soggetti qualificati, si utilizzano — per effetto
di un mix ottimale di fattori — anche un maggior numero di persone
con qualifiche minori.

4+ Cfr. al riguardo la sintesi in Bauer, 2000.

5 Cfr. anche Velling, 1995. Un quadro tiassuntivo in Briicker, Weise, 2001, p. 480.
¢ Cfr. anche Briicker e al., 2003.

7 Cfr. Bricker, Weise, 2001, p. 480.



Viceversa si puo verificare un calo dell’occupazione, se i salari non
reagiscono ai cambiamenti delle condizioni della domanda e dell’of-
ferta, o soprattutto se i lavoratori migranti poco qualificati entrano in
un segmento gia di per sé caratterizzato da un’elevata disoccupazione.
L’immigrazione aumenta la disoccupazione in questo segmento a me-
no che una mobilita settoriale e spaziale della manodopera locale non
neutralizzi effetto di sostituzione.

Pertanto i timori che I'immigrazione di manodopera possa portare a
perdite di reddito e ad un maggior rischio di disoccupazione non sono
poi cosi anomali. Rappresentano pero soprattutto una perorazione
indiretta di normative per 'immigrazione, che possano limitarne o
addirittura eliminarne gli effetti negativi.

2.2 La decisione individuale rispetto all'emigrazione

La decisione di emigrare assunta dai lavoratori dal punto di vista della
teoria economica puo essere interpretata come una decisione d’in-
vestimento, che si verifica in un momento di notevole incertezza ti-
spetto alle entrate futures. Poiché emigrare all’estero comporta costi e
rischi di disoccupazione relativamente alti, ci deve essere — suppo-
nendo che si sia effettuato un calcolo razionale — un’elevata aspettati-
va rispetto al rendimento totale dell'investimento, prima che tale deci-
sione di emigrare sia effettivamente assunta.

Le caratteristiche individuali come T'eta, il grado di istruzione, 'espe-
rienza di lavoro, lo stato di famiglia e il sesso entrano in gioco nella
decisione quanto il grado di informazioni sulle differenze salariali esi-
stenti e le parita di potere di acquisto tra paese di provenienza e paese
d’immigrazione. In base alle esperienze sinora raccolte, all’aumentare
della convergenza del reddito pro capite si accompagna una diminu-
zione costante dell'immigrazione?.

Sul calcolo che l'individuo fa rispetto all’emigrazione incidono inoltre
1 vari tassi di occupazione e disoccupazione sia della regione di prove-
nienza che di quella d’immigrazione nonché 1 relativi potenziali di
sviluppo attesi. I fenomeni migratori influiscono nel complesso posi-
tivamente sulle fluttuazioni congiunturalito. Inoltre si devono tenere
presenti le diverse restrizioni amministrative (che potrebbero produr-

8 Cfr. al riguardo anche Burda, 1995; Sjastaad, 1962; Stark, 1991.
9 Cfr. Bricker e al., 2003.
10 Cfr. zbidem, Harris, Todaro, 1970; Bricker e al., 1999.
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re un effetto «scoraggiante») ma anche I'importanza dei flussi di in-
formazioni. Considerando costi di inserimento prevedibilmente piu
bassi anche i migranti economici si inseriscono in reti gia esistenti,
dove si sono gia stabiliti dei gruppi etnici e 1 processi di inserimento
sono quindi piu semplici e meno costosi. Che la popolazione prove-
niente da Stati terzi nell’'Ue provenga da un numero veramente limi-
tato di paesi conferma quanto sia rilevante 'immigrazione verso reti
gla esistentil.

In regioni ad alta densita, dove si concentrano un maggior numero di
industrie e servizi, 1 migranti economici possono contare su salari piu
elevati e formare reti piu agevolmente. Quindi gia a livello teorico si
puo prevedere — e viene anche confermato in pratica — che le regioni
con mercato del lavoro diversificato sono quelle verso le quali si emi-
gra maggiormente. E sara cosi anche con I'allargamento a Est dell’'Ue.
Inoltre nel valutare cio che un paese d’immigrazione puo offrire inci-
dono anche le prospettive di un soggiorno prolungato in tale paese. E
alla decisione concorrono anche le prospettive di integrazione e di
ascesa sociale non solo della prima, ma anche della seconda genera-
zione di immigrati2. Sarebbe un errore non considerare tutto cio nel
definire una politica attiva d’immigrazione e non approntare un’ido-
nea offerta d’integrazione.

Inoltre si deve supporre che per ogni decisione relativa all’emigra-
zione entrino in gioco motivazioni che non si possono classificare
chiaramente in modo razionale. La teoria economica non vuole in al-
cun modo dire che in caso di motivi sufficienti ad emigrare si assuma
in effetti una decisione in tal senso. In ultima analisi emigra solo una
piccola percentuale delle persone disposte a farlo. Infatti, nel’ambito
dell’'Ue 1 flussi migratori interni si sono ampiamente esauriti nono-
stante ci siano ancora notevoli differenze di reddito.

Le prognosi sul comportamento migratorio devono quindi fare 1 contt
con la difficolta che comporta tenere presenti in modo opportuno
tutte queste motivazioni. Nel contempo anche il processo di prognosi
pit accurato non riesce ad impedire che un mutamento del contesto —
ad esempio con eventi economici imprevisti, guerre civili o catastrofi
naturali — porti a sviluppi migratori nettamente diversi.

1 Cfr. Zimmermann, 1995; Massey e al., 1993.
12 Cfr. Dustmann, 2002.



2.3 Insegnamenti da trarre dall'allargamento a Suddell’Ue?

Tra le condizioni elementari in relazione all’allargamento a Est dell’'Ue
¢’¢ la concessione della libera circolazione. E interessante notare che a
seguito dell’allargamento a Sud dell’Ue con lingresso della Grecia (1980),
della Spagna e del Portogallo (1992) non c’¢ stato un aumento degno
di nota dell'immigrazione netta in Germania e in altri Stati dell’Uen.
Tale circostanza indica che gli scenari che prospettavano una marea
migratoria in vista dell’allargamento a Est dell’'Ue sono fuori luogo,
ma, analogamente, essa non deve indurci a trarre conclusioni sbagliate.
Infatti, le condizioni iniziali dell’allargamento a Sud erano fondamen-
talmente diverse da quelle dell’allargamento a Est. Ad esempio, anche
prima dell’allargamento a Sud dell’Ue, circa il 3% della popolazione
dei paesi allora aderenti viveva gia nel’'Unione europea — una per-
centuale relativamente elevata, che si venne a creare nella fase in cui si
assumevano i lavoratori stranieri e che ha ridotto sensibilmente il po-
tenziale di migrazione. Invece, attualmente solo lo 0,8% della popola-
zione dei paesi candidati dell’Europa centro-orientale vive nei paesi
dell’'Ue, la qual cosa lascia presumere un potenziale di migrazione
maggiore dopo l'allargamento a Esti+. D’altra parte, questa limitata
presenza di cittadini dell’Europa centro-orientale, in base all’argo-
mentazione delle reti esistenti, fa pensare che non ci sara un afflusso
di immigrati superiore a quello determinatosi con I'allargamento a Sud
dell’'Unione europea.

La disparita di reddito oggi esistente tra Est e Ovest — con un pro-
dotto interno lordo pro capite (a parita di potere d’acquisto) dei paesi
candidati del’Europa centro-orientale che ¢ pari al 40% circa del li-
vello corrispondente dell’'Ue di oggi — ¢ molto piu evidente di quella
che c’era tra la Comunita e i paesi aderenti del’Europa meridionale.
Cio, ancora una volta, fa supporre che ci saranno flussi migratori pit
forti una volta che sara concessa la liberta di circolazione ai paesi
del’Europa centro-orientale.

Un possibile parametro di orientamento ¢ dato dal raffronto tra la di-
sparita in termini di prosperita esistente oggi tra Est e Ovest con
quella pitt o meno identica esistente tra Nord e Sud al tempo dell’as-
sunzione dei lavoratori stranieri negli anni sessanta. In quell’epoca,
circa il 3% della popolazione del’Europa meridionale emigrava verso

13 Cfr. Briicker e al.,, 1999.
14 Cfr. Briicker e al., 1999.
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il Nord del’Europats. I lavoratori migranti tuttavia trovavano in quei
paesi presupposti fondamentalmente diversi — una situazione di fatto
di piena occupazione con un tasso di disoccupazione tra I'1 e il 3%. In
quel periodo I'assorbimento di immigrati avveniva agevolmente nei
mercati del lavoro della Comunita europea, mentre oggi la situazione
¢ completamente diversa.

In altre parole: la portata e la struttura dell'immigrazione che si preve-
de dai paesi aderenti del’Europa centro-orientale sono cariche di no-
tevoli fattori di incertezza. I’attenzione dovrebbe esser rivolta meno
all’ordine di grandezza assoluto dell'immigrazione prevista e piu alla
struttura del flusso migratorio da Est a Ovest e al momento in cui ini-
ziera.

2.4 Risultati delle ricerche scientifiche

In molti studi scientifici ¢ stata effettuata una valutazione dei flussi
migratori potenziali dai paesi aderenti al’'Unione europea. Malgrado
notevoli differenze di metodo, queste ricerche esprimono tutte I'idea
che non ¢ ragionevole che sussista il timore che I'allargamento a Est
dell’'Ue possa portare ad un esodo in massa dai paesi di nuova adesio-
nets. Bauer e Zimmermann (1999) e Boeri e Briicker (2000) valutano
che in un arco di tempo di circa 15 anni migreranno al massimo due o
tre milioni di persone dai paesi di nuova adesione ai paesi occidentali
dell’Ue. Nell’effettuare tale valutazione ¢ stata ipotizzata sia la conces-
sione di un’immediata liberta di circolazione per i nuovi cittadini
dell’Ue, che il contestuale ingresso della Romania e della Bulgaria.

Ma si ¢ visto dopo le recenti decisioni che le due ipotesi non si verifi-
cheranno. Secondo Boeri e Bricker (2000), soprattutto il rinvio del-
I'adesione della Romania e della Bulgaria provvedera a ridurre netta-
mente il numero degli immigrati. Solo per la Germania, che ¢ la meta
principale dei nuovi migranti provenienti dall’Est europeo, questo
studio ha calcolato un numero di immigrati ridotto di 100.000 perso-
ne lanno. Bauer e Zimmermann (1999) inoltre ipotizzano che i mi-
granti per lo piu resteranno solo temporaneamente in Occidente e che
si trattera esclusivamente di manodopera qualificata, che probabil-
mente sara ben assorbita dai mercati del lavoro dell’Ue.

15 Cfr. al riguardo anche Layard e al., 1992.
16 Cfr. anche Bauer e Zimmermann, 1999; Boeri e Briicker, 2000 e Sinn ¢ al.,
2000.



2.5 1 pro e i contro della tempistica della transizione

Cio ci porta alla importante questione dei pro e dei contro delle sca-
denze previste per la transizione fino alla concessione di pient diritti di
libera circolazione per 1 nuovi cittadini dell’Ue. Alla luce delle gravi ri-
serve nei singoli Stati dell’'Ue, 1 vecchi Stati dell’'Unione hanno con-
cordato delle norme che lasciano loro aperte tutte le possibilita. Gia
oggi con il Trattato dell’Unione europea ¢ sancito il diritto dei cittadi-
ni dell’Europa centro-orientale sia di venire a risiedere come lavorato-
ri autonomi che di fondare imprese nell’Unione europea. Altrimenti il
periodo di attesa sino alla concessione della piena liberta di circola-
zione puo arrivare fino a sette anni. Per prima cosa si sospende per
due anni la libera circolazione dei lavoratori provenienti dai paesi ade-
renti. Su richiesta di un paese membro la scadenza per questo paese
puo esser rinviata dapprima di tre e poi ancora di altri due anni. A
quei paesi membri, cui si concedera la libera circolazione prima dello
scadere dei sette anni, viene riconosciuto il diritto di sospendere tale
liberta di circolazione o temporaneamente o permanentemente fino
alla scadenza del termine qualora essa crei inconvenienti al mercato
del lavoro.

Ai vecchi Stati dell’'Ue certo non mancano le alternative di sfrutta-
mento dei termini di transizione da loro stessi previsti. Tra queste c’¢
anche la possibilita di limitare 'immigrazione definitiva dai paesi ade-
renti ai familiari che si ricongiungono alla famiglia e di concedere
permessi di lavoro a tempo determinato per i lavoratori stagionali o
per ilavoratori a contratto d’opera.

Un’altra possibilita consiste nell’estendere il numero dei permessi di
lavoro a tempo determinato, escludendo pero nel contempo determi-
nati settori o determinate regioni. In ultima analisi ¢ da notare che la
fissazione di quote nazionali come possibile alternativa di intervento ¢
stata prevista espressamente, la qual cosa rende possibile una immi-
grazione di manodopera specializzata orientata alla domanda del mer-
cato.

Certo c’¢ da considerare, esaminando queste riflessioni, che la portata
dell'immigrazione dai nuovi Stati dell’Ue non bastera a soddisfare la
domanda che sara sempre maggiore nei prossimi anni e decenni. Il
calo demografico interessera pit o meno tutti 1 vecchi Stati dell’'Ue e
la Germania ne sara particolarmente colpita. I’esempio tedesco illu-
stra bene anche gli effetti della migrazione da Est ad Ovest in vista
dell'incombente diminuzione del potenziale di popolazione attiva.
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Figura 2 - Domanda d’immigrati ed effetti della migrazione determinatidall’al-
largamento ad Est dell'Ue sul mercato del lavoro tedesco
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Fonte: Zimmermann e al., 2001, p. 128; Briicker e al., 2001, p. 478.

Anche se I'allargamento a Est dell’'Ue dovesse procedere nel 2004 con
I'immediata liberta di circolazione per tutti i paesi candidati, la qual
cosa non ¢ pero prevista, il livello di questa nuova immigrazione si
troverebbe nettamente al di sotto del fabbisogno della Germania. I’a-
desione rinviata della Bulgaria e della Romania farebbe di nuovo au-
mentare 'immigrazione dall’Europa centro-orientale, ma fino ad un
punto in cui i flussi migratori dagli altri nuovi Stati dell’'Ue gia rico-
minciano a ridursi. Se la liberta di circolazione fosse concessa con il
massimo consentito di proroghe, vale a dire solo nel 2011, sette anni
dopo l'ingresso, la forbice tra portata della migrazione dai paesi ade-
renti e fabbisogno sarebbe ancora pit ampia.

Visti in questa luce ci sarebbero motivi fondati perché la Germania (e
I'Ue?) preveda gia oggi, in anticipo rispetto alla libera circolazione,



con opportune norme sul’immigrazione, disposizioni speciali o quote
per un’immigrazione mirata dal’Europa orientale. Piu si rimanda la li-
bera circolazione, pit aumenta la probabilita che 1 pit motivati e vo-
lenterosi tra coloro che hanno deciso di emigrare scelgano un’altra
meta e accettino 'offerta senz’altro allettante degli Stati Uniti, del Ca-
nada o dell’Australia. Con I'allargamento a Est dell’'Ue, incide anche
I'aspetto della concorrenza internazionale che vuole assicurarsi la di-
sponibilita di capitale umano altamente qualificato. E assolutamente
probabile che ad un certo momento, poiché alla fine sara concessa la
liberta di circolazione, 1 «lavoratori migranti migliori» si saranno gia
ben integrati nei mercati del lavoro dei classici paesi d’immigrazione.
Inoltre ci sono altri argomenti a favore di una rapida concessione
della libera circolazione illimitata: nel’Est europeo con I'apertura di
nuovi mercati si creeranno nuovi sbocchi per beni e servizi. L’inter-
scambio dell’Ue con gli Stati dell’Europa centro-orientale negli ultimi
dieci anni si ¢ praticamente triplicato; l'attivo delle esportazioni tede-
sco ¢ prova del grande potenziale di sviluppo, che puo essere ancora
sfruttato una volta che l'allargamento a Est sara diventato una realta.
Gli immigrati dai futuri Stati dell’'Ue apporteranno anche capitale
culturale e conoscenze linguistiche, che saranno necessarie in una
prima fase proprio per poter meglio aprire i mercati del’Est dell’'Ue
allargata e per poter migliorare la competitivita delle imprese dei vec-
chi Stati dell’'Ue.

A cio si aggiunge poi la reazione del calcolo imprenditoriale: se le per-
sone, malgrado un evidente e crescente fabbisogno di manodopera
specializzata, non potranno migrare da Est ad Ovest, allora saranno in
particolare le produzioni ad alta intensita di manodopera ad emigrare
da Ovest a Est, il che avra conseguenze negative durature per i mer-
cati del lavoro occidentali. Gia oggi una condizione di questo tipo po-
trebbe generare un’inutile disoccupazione.

Se le frontiere continueranno a rimanere chiuse per i lavoratori, au-
mentera anche la portata dell'immigrazione clandestina. Mentre molti
europei altamente qualificati del’Europa centro-orientale non hanno
bisogno di ricorrervi e sceglieranno altre alternative di migrazione le-
gittima, rimane comunque lo stimolo per i meno qualificati ad immi-
grare clandestinamente nei relativi settori del mercato del lavoro della
Germania e di altri Stati dell’Ue, in quanto dopo il periodo di transi-
zione ci sara sicuramente una sanatoria automatica.

Cio significherebbe che ci potrebbe essere un «mix d’immigrazione»
stavorevole durante la fase di transizione alla completa libera circola-
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zione. Questo tipo d’immigrazione farebbe ulteriormente aumentare
la disoccupazione net settori a bassi salari dell’Ue. Sarebbe quindi me-
glio cercare di attrarre subito e in modo mirato i soggetti particolar-
mente qualificati del’Europa dell’Est, e quindi puntare su quegli im-
pulsi positivi e anche complementari per 'economia e per il mercato del
lavoro, da cui poi possono trarre vantaggio anche i meno qualificati.
Perché dunque aspettare fino a quando queste «potenzialita elevate»
non sceglieranno alternative migratorie diverse? La rapida introduzione
di quote per chi ¢ disposto ad emigrare dai paesi aderenti al’'Ue potreb-
be gia all'inizio produrre informazioni preziose sulla portata del potenziale
migratorio dopo 'avvio della libera circolazione completa e inoltre servire
a collaudare gli strumenti giuridici per 'immigrazione, ai quali soprattutto
la Germania non potra rinunciare per molto altro tempo.

3. Conseguenze per la politica d’immigrazione enropea

Inoltre, con un’iniziativa tedesca per un’immigrazione anticipata e li-
mitata dall’Europa centro-orientale si potrebbe dare anche il segnale
di partenza di una europeizzazione della politica dell'immigrazione.
Sarebbe controproducente se oggi e poi ancora domani gli Stati dell’'Ue
facessero a gara a chi adotta le norme d’immigrazione piu restrittive,
per poi avviare successivamente una concotrenza intensa per conqui-
starsi la manodopera tanto ambita. ’Europa anche in tale contesto
competitivo dovrebbe cercare di affermarsi come area economica co-
mune rispetto ai classici paesi d’'immigrazione.
L’allargamento a Est dell’Ue richiedera necessariamente una reazione
politica nel campo dell’immigrazione dai cosiddetti paesi terzi. Poiché
la nuova migrazione da Est a Ovest, dal momento in cui andra a re-
gime la libera circolazione, non sara piu controllabile con leggi, un
meccanismo di controllo per I'ingresso di cittadini provenienti da altri
paesi ¢ ancora piu necessario. Cio che conta, poi, non ¢ principal-
mente l'obiettivo della limitazione, ma anche e soprattutto la possibi-
ita di incidere sulla qualita dell’immigrazione. I’allargamento a Es
lita di incidere sull lita dell’immigrazi L all to a Est
dell’Ue rende a questo punto assolutamente necessari dei meccanismi
di selezione.
E vero che in ultima analisi un’armonizzazione giuridica nell’ambito
ell’'Ue non potra mettere in dubbio la sovranita dei singoli Stati nelle
dell’U tr ttere in dubbio 1 ranita dei singoli Stati nell
questioni relative al’immigrazione, ma ¢ ormai giunto il momento di
porre fine all’attuale gara «sui varchi che tengono di pitw. Essa do-



vrebbe lasciare il posto ad iniziative serie volte a definire una strategia
europea comune per affrontare la questione dell'immigrazione, che
tenga presente i legittimi interessi di controllabilita e prevedibilita
nonché dell’aumentata concorrenza per assicurarsi il capitale umano.
Tale strategia dovra anche prevedere standard unitari per I'integra-
zione degli immigrati sia per la previdenza sociale sia per la conces-
sione di asilo ai perseguitati. Viceversa sarebbe anomalo voler definire
criteri di selezione unitari o criteri di distribuzione valevoli per I'intera
Ue. L’analisi del fabbisogno dato e la relativa definizione dei meccani-
smi di selezione — pur in presenza di una regia che fa capo ad una po-
litica d’'immigrazione comune — dovrebbe rimanere una questione di
competenza dei singoli Stati. Cio non ¢ in contrasto con I'esortazione
ad agire come spazio economico comune anche nel campo della poli-
tica del'immigrazione.

In linea generale, per quanto riguarda I'immigrazione da paesi terzi,
I'attenzione dovra incentrarsi per quanto possibile sulla limitazione o
addirittura 'impedimento dell’immigrazione dei soggetti meno quali-
ficati. Fatte salve le norme necessarie per il ricongiungimento familia-
re o per lingresso di gruppi particolari (ad esempio per i cosiddetti
Spdtaussiedler in Germania — immigrati di origine tedesca provenienti
dall’Europa orientale), proprio qui dove non hanno efficacia i diritti di
libera circolazione, sara importante ottenere lavoratori migranti ben
qualificati con un sistema di criteri di selezione e di quote. La politica
di immigrazione attiva non deve smentire né gli interessi nazionali né
quelli comuni europei, se si vuole che sia accettata socialmente. Al
rimprovero che la selezione solo dei «migliori» possa portare ad un
brain drain nei paesi di provenienza si puo rispondere affermando che
viceversa si puo verificare un brain gain. Viviamo in un’epoca di cre-
scente mobilita del capitale umano: diventera sempre piu normale che
chi emigra per lavoro non emigri solo una volta ma, per cosi dire, in
modo circolare, con una pendolarita tra il proprio paese d’origine e il
paese d’'immigrazione o dopo aver effettuato una serie di tappe mi-
grando ritornera sempre alla base. Il £now-how di questi soggetti migra
con loro ritornando anche nella patria d’origine.

Piu ¢ restrittiva la nostra politica d’immigrazione, pit aumenta il peri-
colo della «migrazione virtuale», che nell’era delle reti che collegano i
cicli di lavorazione in tutto il mondo acquista sempre maggiore im-
portanza. La dove manca un’offerta convincente di immigrazione, la
carenza di manodopera specializzata rappresenta uno stimolo poten-
ziale a politiche labour saving, che sono facilmente consentite dal livello
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della tecnica. Per giunta i capitali vengono investiti per la produzione di
beni e servizi all’estero. Le conseguenze sono evidenti: si perde potere
d’acquisto, ci si sottrae alle norme contrattuali, fiscali e di diritto e tutela
del lavoro e alla fine 1 posti di lavoro vengono «rapiti» per esser condotti
la dove c’¢ la manodopera che non si vuole far entrare nel paese.
Abbiamo urgente bisogno di un salto di qualita a livello di politica
d’immigrazione: occorre abbandonare una strategia d’isolamento,
ormai superata. Una politica d’immigrazione attiva puo anche contri-
buire alla massimizzazione dei vantaggi economici dell’allargamento a
Est dell’'Unione europea.
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L'allargamento a Est e le ambiguita

della nuova frontiera

Antonio Lettieri

Con il 2004 I’Unione europea compie
un passo decisivo in direzione della
nuova frontiera orientale: si apre

una fase nuova destinata a cambiare
radicalmente la geografia politica ed
economica dell’ Unione europea. Ma
vi sono grandi difficolta del processo
in corso e rischi di deragliamento
che lo insidiano. Il fallimento della
conferenza intergovernativa

che lascia irrisolti i problemi

di riassetto istituzionale é stato

un segnale allarmante. Inoltre il 2003
ha messo in luce dissensi politici

che tagliano trasversalmente

la vecchia e la nuova Unione,

e che rendono profondamente incerto
lo scenario dell’allargamento.

Che la riforma non fosse un compito
facile era del tutto scontato poiché
dietro i dilemmi istituzionali,

con una parvenza spesso tecnica,
serpeggiano divergenze di prospettiva
politica non meno significative.

Con l’apertura della nuova frontiera
orientale, mentre fallisce il tentativo
di dare all’Europa un assetto
istituzionale piu efficace e credibile,
lo scenario si complica. Si ripropone
lo schema di un’Europa a due
velocita, di un blocco trainante,

in alternativa alla dilatazione di
un’area che, lungi da una fisionomia
politica comune, ¢ attraversata

da rivalita e conflitti fra gruppi

di paesi. La nuova frontiera orientale
puo costituire uno stimolo in questa
direzione o, al contrario, puo avere
un effetto boomerang. Senza una
Costituzione adottata da chi vuole
partecipare alla costruzione

di un’Unione degna di questo nome,
la nuova frontiera orientale rischia
di aprire la strada a uno spazio
sempre piu grande, ma selvaggio,
nel cui ambito saranno ammesse
alleanze pii 0 meno provvisorie

e contrastanti.
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Con il 2004 'Unione europea compie un passo decisivo in direzione
della nuova frontiera orientale. Oltre alle due piccole isole mediterra-
nee, Malta e Cipro, otto paesi del vecchio blocco sovietico entreranno
a maggio nell’Unione. Si compie cosi una promessa € in un certo sen-
so un obbligo morale e politico. Si tratta, infatti, di paesi che si sono
misurati con un difficile processo di transizione dai vecchi regimi co-
munisti puntando al traguardo dell’Unione europea. L’ampliamento a
25 ¢ peraltro solo il primo passo. Altre tappe sono gia definite, come
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I'ingresso della Romania e della Bulgaria nel 2007, in attesa della Tur-
chia e dei paesi dell’ex Jugoslavia. Mentre in una prospettiva piu lunga
la frontiera orientale dell’Unione potrebbe espandersi fino ai confini
della Russia, includendo Ucraina, Bielorussia e Moldavia.

Si apre, in sostanza, una fase nuova destinata a cambiare radicalmente
la geografia politica ed economica del’Unione europea con una pro-
spettiva di unificazione continentale che cambia anche la geografia
politica globale. I 370 milioni di abitanti dell’attuale Unione passano a
450 milioni nel 2004, a oltre 480 nel 2007, per avviarsi a superare ab-
bondantemente il mezzo miliardo entro uno o due decenni. Finora
non esiste nessun’area che, economicamente e commercialmente, rag-
giunga questa dimensione. II Nafta, che mette insieme Stati Uniti, Ca-
nada e Messico, presenta dimensioni minori, e il disegno di una gran-
de area di libero scambio che comprenda I'intero subcontinente ame-
ricano appare ben lontano dalla possibilita di realizzarsi, considerate le
riserve dei paesi che, guidati dal Brasile, puntano sul rafforzamento
del Mercosur.

Nella nuova dimensione continentale, 'Europa puo confrontarsi con
la globalizzazione da posizioni meno fragili. Non dobbiamo dimenti-
care che nei prossimi decenni la demografia giochera un ruolo im-
portante nel ridefinire i rapporti fra le nazioni e i continenti. A meta
del XXI secolo, la popolazione in declino dell’Europa contera intorno
al 7-8% della popolazione mondiale. La Cina ¢ gia oggi circa tre volte
pit grande dell’'Unione a 25, e il divario tendera ad ampliarsi. E vero
che la vecchia Unione ha un forte distacco, insieme con Stati uniti e
Giappone, dal punto di vista della ricchezza nazionale. Ma si tratta di
un primato che tende ad attenuarsi di fronte a ritmi di crescita, come
quelli della Cina (e, in minor misura, dell’India) che portano al rad-
doppio del reddito nazionale ogni dieci anni.

Vogliamo dire che la dimensione dell’Europa allargata puo apparire
a noi, provenienti da una storia di piccoli e medi Stati-nazione, co-
me una prospettiva rivoluzionaria, ma nel futuro di un mondo glo-
balizzato, la nostra collocazione demografica ed economica si pre-
senta ben diversamente. In sostanza, la grande Unione europea po-
trebbe essere la dimensione appena sufficiente a scongiurare il ri-
schio di declino di un’area dove ciascun paese considerato isolata-
mente apparirebbe come un’antica provincia confinata in un angolo
del pianeta, ricco di storia, ma povero di incidenza nel futuro del
terzo millennio. Queste e altre — come 1 rapporti internazionali sui
temi della pace e degli assetti internazionali — sono le ragioni per le



quali non possiamo non guardare alla frontiera orientale, come alla
nuova frontiera storica dell’Europa.

Ma se cosi ¢, possiamo dire che vi prestiamo l'attenzione che merita?
Certamente, no. Soprattutto se si riflette sulle grandi difficolta del
processo in corso e sui rischi di deragliamento che lo insidiano. 1l fal-
limento della conferenza intergovernativa che lascia irrisolti 1 proble-
mi di riassetto istituzionale ¢ stato un segnale allarmante, ma non ¢
P'unico. 11 2003 ha messo in luce dissensi politici che tagliano trasver-
salmente la vecchia e la nuova Unione, e che rendono profondamente
incerto lo scenario dell’allargamento.

Le istituzioni gia carenti nell’'Unione a 15, prive di quell’approfon-
dimento su cui si ¢ dibattuto dagli anni 90, dovrebbero reggere il pe-
so di un’Unione a 25, 27 paesi e oltre. Basti ricordare che la presiden-
za del Consiglio europeo continuera a ruotare ogni sei mesi. Perché
torni all’Italia bisognera aspettare almeno dodici anni. Il che, di per sé,
potrebbe non essere motivo di rimpianto, visto 'andamento del se-
mestre appena finito sotto la Presidenza Berlusconi. Ma, in termini
generali, si tratta di un non-senso, dal momento che avremo sullo
stesso piano presidenti provenienti da paesi con le dimensioni di una
piccola provincia italiana e altri da grandi paesi con una dimensione
internazionale di carattere globale. Non ci sara un presidente del Con-
siglio europeo stabile per un periodo significativo da due anni e mez-
zo a cinque, secondo lo schema costituzionale elaborato dalla Con-
venzione guidata da Giscard d’Estaing. Come non avremo un Mini-
stro degli Affari esteri, in grado di tentare una sintesi delle posizioni
dell’'Unione di fronte ai grandi problemi internazionali, a quelli della
pace e della guerra e ai rapporti col resto del mondo. Dal suo canto, la
Commissione europea conservera gli attuali poteri, ma difficilmente
potra acquisire maggiore efficienza e autorevolezza in una condizione
pletorica di 25 membri, e in un quadro sempre piu conflittuale con
I'ala intergovernativa delle istituzioni europee, come ha dimostrato la
vicenda del Patto di stabilita.

Che la riforma non fosse un compito facile era del tutto scontato. Ma
il paradosso ¢ che tutta la complessa architettura costituzionale sia e-
splosa in relazione a un punto, il sistema di votazione, che si presen-
tava come una soluzione semplificatrice, trasparente e ragionevole.
Assumere le decisioni (per le materie escluse dal voto all’'unanimita) in
seno al Consiglio dei ministri con la maggioranza degli Stati membri,
rappresentanti almeno il 60% della popolazione dell’'Unione (criterio
della «doppia maggioranza») non poteva non essere considerata una
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soluzione ragionevole. Come si spiega, allora, I'ostinata, irriducibile,
opposizione di Spagna e Polonia, con la pretesa di mantenere il crite-
rio di Nizza, basato su un voto con un peso convenzionale, in base al
quale la Polonia o la Spagna hanno pressappoco lo stesso peso di un
paese con una popolazione doppia come la Germania?

Questione di prestigio nazionale, si ¢ detto. Ma se il prestigio entra in
conflitto con regole minime di funzionamento dell’Unione non si
tratta piu di una pura difesa dell'identita nazionale — cosa del tutto
comprensibile — ma di una diversa concezione del processo di inte-
grazione. Sotto questo profilo, piu ancora che la Spagna, ¢ stata la
Polonia a sorprendere. In tutto il dibattito sull’allargamento, sulle
condizioni e i templi, 1 paesi piu influenti sul processo, a cominciare
dalla Germania, hanno sempre avuto in mente I’esigenza di accelerare
I'ingresso della Polonia, quasi come un atto riparatorio del grande
dramma storico che aveva segnato con le sue nefandezze la storia del
XX secolo, a cominciare dai paesi del’Europa centro-orientale. Ma,
alla prima occasione, ¢ stata proprio la Polonia ad attestarsi su una
posizione intransigente e di rottura.

Dietro 1 dilemmi istituzionali, con una parvenza spesso astrusamente
tecnica, serpeggiano divergenze di prospettiva politica non meno si-
gnificative e, probabilmente, in grado di illuminare anche i dissensi di
carattere istituzionale, come ci ricorda la guerra all'lraq. Nel mezzo
della piu eclatante delle crisi nei rapporti fra Europa e Stati Uniti,
quattro dei paesi dell’Est candidati, fra 1 quali la Polonia, si sono schie-
rati apertamente a favore dell’amministrazione Bush, sottoscrivendo
la lettera di adesione alla guerra di Blair, Aznar e Berlusconi. Anche in
questo caso piu che stupirsi c’¢ bisogno di comprendere I'intreccio fra
la spinta indiscutibile a entrare nell’Unione e una concezione dell’U-
nione intesa non come identita specifica, ma come parte di un’area
che dai confini della Russia si allarga al di la dell’Atlantico verso quella
che rimane la vera potenza egemone del vecchio blocco occidentale.
Verso ’America, non a caso vissuta, dopo Yalta, come la vera al-
ternativa al blocco sovietico. Del resto, I'ingresso nella Nato, con-
giuntamente sollecitata da alcuni dei paesi entranti come dagli Stati
uniti, corrisponde, al di la del puro aspetto militare ormai scarsa-
mente rilevante, a un modello ideale e politico di un indistinto
blocco occidentale.

Non ¢ detto che questo sia I'itinerario obbligato della nuova frontiera.
Molto dipendera dal percorso della transizione economica e sociale
dei paesi dell’allargamento: percorso al quale si presta in generale scar-



sa attenzione. I rapporti economici e commerciali dell’'Unione euro-
pea con 1 paesi dell’Est si sono intensificati a partire dalla seconda me-
ta degli anni ’90, a prescindere dalla formalizzazione dell’allargamen-
to. Gli investimenti diretti dei paesi dell’'Unione verso 1 paesi dell’Est
candidati sono progressivamente cresciuti, passando, secondo i dati
Eurostat, da 6,5 miliardi nel 1996 a 20 miliardi di euro nel 2001.
L’interscambio commerciale ¢ parimenti in crescita, e le esportazioni
dei paesi dell’Europa centro-orientale sono dirette per circa il 70%
verso I'Unione europea. Questi dati testimoniano la possibilita di crea-
re un circuito virtuoso nei rapporti intraecuropei. Al tempo stesso non
si puo ignorare che si tratta di rapporti con paesi che provengono da
oltre un decennio di profonda ristrutturazione economica, imposta
dal passaggio dalla vecchia economia centralizzata ad un’economia di
mercato, e che accusano divari profondi rispetto ai paesi della vecchia
Unione.

I paesi di nuova adesione (comprese Romania e Bulgaria) accresce-
ranno la popolazione dell’Unione del 28%, apportando un aumento
del prodotto interno lordo del 5,5%. Il reddito pro-capite annuo di
Polonia, Ungheria e Repubblica Ceca oscilla (2002) fra 5.200 e 7.200
euro (contro circa 24.000 nella media europea), mentre in Romania e
Bulgaria si attesta poco sopra 2.000 euro. Si tratta di situazioni di par-
tenza significativamente diverse. E comune, tuttavia, lo sforzo di ac-
celerare il passaggio ad un’economia di mercato con il conseguente
processo di ristrutturazione e privatizzazione. Lo smembramento det
vecchi apparati produttivi, inefficienti soprattutto se misurati sulla ba-
se dei parametri «occidentali» anche quando si trattava delle aree piu
avanzate del vecchio blocco sovietico, come la Germania orientale, la
Cecoslovacchia, I'Ungheria, ha imposto rilevanti costi sociali. I’occu-
pazione in Polonia ancora nel 2000 risultava di 13 punti al di sotto del
1989, mentre in Ungheria la caduta dell’occupazione era arrivata in-
torno al 30% fra il ’96 e il ’97. La disoccupazione era nel 2002 al di
sopra della media dell'Unione nei tre paesi baltici, compresa fra il 10 e
i1 14% della popolazione attiva, molto alta in Slovacchia, Bulgaria e
Polonia (fra i 18 e il 20%), mentre un andamento piu positivo face-
vano registrare Ungheria, Slovenia e Repubblica ceca (6-7%).
Considerate la profondita e la relativa ristrettezza di tempo delle tra-
sformazioni «post-89», questi dati non sono di per sé stupefacenti.
Ma, dal punto di vista del futuro dell’allargamento, ¢ molto impor-
tante la qualita del modello economico e sociale che accompagna la
transizione. Il modello prevalente, ispirato ai canoni neoliberisti del
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Fondo monetario internazionale e della Banca mondiale, si basa, oltre
che sulle privatizzazioni, sulla deregolazione del mercato del lavoro e
la riduzione della rete di protezione sociale che aveva un carattere
universale, sia pure povera, nel passato regime. In questo contesto, le
relazioni industriali non riescono ad esercitare una funzione effettiva
nella regolazione dei salari e delle condizioni di lavoro. La privatizza-
zione e la liberalizzazione hanno dato spazio in parte alle imprese
multinazionali, in parte ad una rete di piccole aziende: in ambedue 1
casl, per ragioni diverse, i sindacati, sia nuovi sia derivanti dalle vec-
chie formazioni, difficilmente riescono a esercitare una funzione di
intervento, controllo e negoziato.

La crescita media dei paesi dell’Est registra andamenti diseguali, ma
mediamente superiori a quelli dell’Unione a 15, e potrebbe attestarsi,
secondo le previsioni, intorno al 4-5% I'anno. Anche con una crescita
piu sostenuta della media dell’Unione, secondo i calcoli dell’Economist
Intelligence Unit, aggancio alla media del reddito pro-capite dell’Unio-
ne a 15 esige un tempo oscillante intorno a 30 anni per i paesi eco-
nomicamente piu avanzati (Slovenia, Estonia, Ungheria, Repubblica
Ceca, Slovacchia) e fra 50 e 80 anni per Polonia, Bulgaria e Romania.
Ma al di la degli esercizi previsionali, pitt 0 meno significativi dal pun-
to di vista dell'integrazione europea, non meno importante dei ritmi
di crescita sono le politiche economiche e sociali adottate. Sotto que-
sto profilo, si assiste in una misura preoccupante, ad una gara al ribas-
so diretta a creare condizioni di dumping a scapito dei vicini. Ia politica
fiscale ne offre un esempio eloquente. «Gli otto paesi pronti a entrare
nella Ue — scrive «Il Sole - 24 Ore» — si stanno sfidando a chi riduce di
piu imposta sulle imprese» (15 ottobre 2003). La Repubblica ceca
annuncia una riduzione progressiva dell'imposta sui profitti dal 31 al
24% entro il 20006; la Slovacchia reagisce con un’imposta flat, unica su
tutti 1 tipi di reddito (dirette e indirette, imprese e persone) del 19%. E
il ministro delle finanze Miklos dichiara trionfante: «la Slovacchia sara
saturata da investimenti esterd» («International Herald Tribune», 14
gennaio 2004). Auspicio corroborato dal livello dei salari che collo-
candosi in Slovacchia sui 250 euro al mese sono la meta di quelli della
confinante Repubblica ceca. Le banche accrescono i loro investimenti
all’Est, e quelle austriache, quasi in un ritorno alla geografia del vec-
chio impero austro-ungarico, sono le piu presenti. Gli investimenti di-
retti delle multinazionali e lo sviluppo del settore finanziario contri-
buiscono a creare, di fianco a sacche importanti di disagio sociale e di
poverta, uno strato sociale privilegiato che sostiene I'integrazione, ap-



poggiandone la spinta neoliberista. E in alcuni slogan pubblicitari, di-
retti ad attrarre i capitali esteri, si parla con entusiasmo di una nuova
«frontiera selvaggia a orientey.

Lallargamento a Est ¢, per molti aspetti, iscritto nella storia dell’'U-
nione europea, e abbiamo visto all’inizio come offra 'opportunita di
fronteggiare le sfide del futuro economico del mondo globalizzato
con una piattaforma ampliata a livello continentale. Ma non si puo
non vedere il rovescio della medaglia. La retorica dell’'unficazione non
porta lontano. I dilemmi circa la natura dell’Unione rimangono tutti
aperti. Nella costruzione della nuova Europa sono stati adottati due
approcci. Il primo caratterizzato da una fiducia teologica nel primato
dell’assetto istituzionale. Nella visione istituzionalista, i profondi divari
economici, le diverse tendenze politiche, talvolta radicate nei processi
storici di ciascun paese, diventano secondari, accidentali. Nella visione
istituzionalista, le regole assolverebbero il compito di risolvere auto-
maticamente divergenze e conflitti. La loro natura federalista assurge
a un valore quasi ontologico. Poi quando, com’¢ successo nelle ultime
tre conferenze intergovernative, da Amsterdam, a Nizza, a Roma, il
disegno istituzionale urta contro gli scogli di visioni diverse se non
opposte, si cercano capti espiatori piu o meno accidentali. Si confon-
dono le delusioni della retorica con I'analisi delle difficolta che sareb-
be salutare affrontare in un dibattito aperto. «I cittadini (europei) — di-
chiaravano due convinti europeisti come Pascal Lamy e Jean Pisani-
Ferry alla vigilia della Convenzione che doveva elaborare la bozza di
nuova Costituzione — vogliono sapere non solo quali cambiamenti
istituzionali sono necessari, ma anche che tipo d societa e che genere
di economia il continente intende costruire» («Financial Times», 7
marzo 2002).

I paradosso sta anche nel fatto che per mesi si ¢ criticata come timi-
da, arretrata, non abbastanza federalista, la bozza di Costituzione pre-
parata dalla Convenzione con 18 mesi di lavoro. In effetti, si trattava
di un passo avanti di grande ambizione. Ma quando il castello ¢ crol-
lato al cospetto di un contrasto abbastanza paradossale come 1l rifiuto
di accettare un sistema di votazione (la doppia maggioranza) ragione-
volmente equo, ’'Unione ¢ rimasta senza nulla in mano. Nessuna al-
ternativa era stata predisposta. Perfino nessuna alternativa, nel caso in
cui uno solo dei 25 paesi coinvolti avesse rigettato con un referendum
la nuova Costituzione.

11 fallimento della Cig (Conferenza intergovernativa) non significa che
I'Unione sia destinata al fallimento o che l'allargamento a Est debba
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fermarsi. Quest’ipotesi non ha corso, almeno per ora. Il punto non ri-
guarda il se, ma il come. Quale Unione? Venuto meno I'ambizioso
progetto costituzionale disegnato dalla Convenzione, il rischio ¢ che
rimanga sul campo, ancora una volta senza un dibattito aperto, un
progetto non dichiarato di un’Unione come un’area di libero scambio,
nella quale merci, capitali e servizi circolano liberamente in uno scena-
rio competitivo nel quale ciascun paese opera in un quadro il piu ri-
dotto possibile di regole comuni.

Questo secondo schema minimalista, ma anche attraente, aborrisce
ovviamente le catene dei vincoli istituzionali. Alla testa di questo pro-
getto vi ¢ da sempre la Gran Bretagna. E non ¢ un caso che sia rima-
sta fuori dell’Unione monetaria e si sia opposta di volta in volta con
pervicace ostinazione agli avanzamenti della politica sociale o a regole
comuni di politica fiscale. Ma se la Gran Bretagna ¢ sempre stato il
paese con piu forza schierato su questa posizione, ora con l'allarga-
mento lo schieramento si allarga in modo consistente. Alla vigilia della
Conferenza intergovernativa un editoriale del «Times» si compiaceva
dell’opposizione della Spagna e della Polonia «tacitamente sostenute
dalla Gran Bretagna» (25 novembre 2003). E, piu esplicitamente, Lord
Howell, autorevole esponente del Partito conservatore, scriveva che
finalmente i paesi dell’Est possono guardare al Regno unito come «il
campione della loro indipendenza e dei loro interessi» («International
Herald Tribune», 3 dicembre 2003).

Ma non si tratta solo dei conservatori inglesi. I’idea di un’Europa
come segmento della piu vasta geometria che comprende lintero
blocco occidentale ¢ sostenuta con forza nel campo progressista. Scri-
veva, a proposito del dibattito sull’euro, Thimoty Garton Ash, presti-
gioso intellettuale inglese di scuola liberal-democratica: «come para-
digma della politica europea la nozione di unificazione ¢ inconsistente
(flawed) |...]. Se 'unita non ¢ stata realizzata da un piccolo numero di
Stati del’Europa occidentale dotato di forti elementi storici comuni e
nelle condizioni paradossalmente favorevoli determinate della guerra
fredda, come possiamo aspettarci di realizzarla in un’Europa infinita-
mente pit ampia e piu diversa — I'intero continente — col quale ab-
biamo a che fare dopo la fine della guerra fredda?» («Foreign Affai-
res», marzo-aprile, 1998). La sua risposta non era il rifiuto dell’'integra-
zione, su una falsariga euroscettica, bensi I’aperta adozione di un pro-
getto considerato piu realistico ma non meno importante: «la costru-
zione di un ordine liberale» che ¢ in se stesso un «grande successow,
un’alternativa a una storia continentale tragicamente segnata dal con-



trasto fra «disordine violento» ed «egemonia», a sua volta alimentata
dalla violenza e dalla negazione della democrazia. Si tratta di una vi-
sione liberale e democratica del futuro dell’Europa tutt’altro che ba-
nale. Ma ¢ altrettanto chiaro che siamo di fronte a una visione rove-
sciata rispetto a quella di un’Unione politica, in grado di realizzare
un’inedita mediazione fra Stati-nazione, non cancellabili per decreto, e
una sovranita sovranazionale che costituisce 'essenza della costruzio-
ne comunitaria.

Ma di queste due opposte concezioni non si discute apertamente.
un altro dei dibattiti interdetti che, confusamente, tornano alla luce
solo quando scoppia la crisi: il Patto di stabilita paralizzato e la Com-
missione europea che denuncia 1 governi di fronte alla Corte di giusti-
zia, o 1l fallimento della Cig che doveva approvare la nuova Costitu-
zione. Discuterne significa porre un discrimine fra le due frontiere.
Quella piu facile da conquistare, consistente nella formazione di un
grande mercato, dominato da una politica neo-liberista, sul modello
americano. L altra frontiera, molto piu complicata, ma verso la quale
ci siamo incamminati, realizzando non disprezzabili successi, per qua-
si mezzo secolo: la costruzione di una federazione di tipo nuovo di
Stati che senza scomparire, rinunciano a parti importanti di sovranita,
com’e gia accaduto per la sovranita monetaria.

Per andare in questa direzione ¢ necessario darsi una Costituzione. Su
questo, non puo esserci dubbio, con un bilanciamento dei poteri e
con un sistema di voto che riduce lo spazio dei veti, quando, e in mi-
sura crescente, il potere decisionale ¢ esercitato a maggioranza. Per
realizzare quest’obiettivo ¢ necessario che la Costituzione stessa possa
essere adottata da coloro che sono d’accordo, mantenendo un rap-
porto piu lasco con i paesi che decidono di restarne permanentemente
o provvisoriamente fuori. La Costituzione ¢ il quadro istituzionale di
base per regolare i rapporti tra 1 paesi aderenti, siano essi 20, 25 o 30.
Una volta costituito questo quadro di riferimento unitario, non si puo
escludere che alcuni vadano avanti, facciano da pionieri di una fron-
tiera ancora piu avanzata su terreni altamente sensibili come la politica
estera e di difesa e la politica economica, a cominciare dai paesi che
vivono sotto la bandiera dell’euro.

La clausola delle «cooperazioni rafforzate», caldeggiata fortemente
dalla Francia nella Conferenza intergovernativa di Nizza, ebbe nel go-
verno italiano un sostegno forte e convinto. Si trattava di una scelta
concreta per consentire accordi che avrebbero interessato un gruppo
di avanguardia deciso a sviluppare politiche comuni, senza incorrere
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nel rischio di veti paralizzanti. La Germania con Fisher, ministro degli
Affari esteri, si era spinta anche piu avanti, ventilando l'ipotesi di un
trattato nuovo fra gli Stati decisi a percorrere una linea apertamente
federale. In quella fase, il governo di centro sinistra italiano contribui
a delineare un blocco europeo significativamente legato alla storia dei
paesi fondatori, rappresentato dal triangolo Francia-Germania-Italia.
Come sappiamo, le cose cambiarono radicalmente con l'avvento del
Governo Berlusconi. I’azione di rovesciamento inizio subito. Non fu
necessario attendere il semestre italiano e il fallimento della conferen-
za intergovernativa per capirlo. L'«Economist» scrisse all'inizio del
2002 che il Governo Berlusconi era considerato a Bruxelles «un’a-
berrazione europea» e che le sue posizioni erano sempre piu vicine a
quelle britanniche (26 gennaio 2002). E il «Financial Times» con un’a-
nalisi preveggente di James Blitz scriveva: «Egli [Berlusconi] ha ripe-
tutamente mostrato nei mesi passati di avere molte piu affinita con gli
Stati uniti che non con I'Unione europea» (4 gennaio 2002).

La fuga dell’Italia dal disegno d’integrazione politica europea non si ¢
piu arrestata. La scelta di affiancare Bush nell’avventura della guerra in
Iraq ha inciso profondamente sulla geografia politica dell’'Unione eu-
ropea, spezzando il triangolo continentale formato da Francia, Ger-
mania e Italia. L’isolamento di Parigi e Berlino ha accentuato la frattu-
ra fra Unione europea e Stati uniti, rafforzando la linea dell’ammini-
strazione Bush tendente a trattare di volta in volta con singoli paesi
europel, prescindendo dall’Unione in quanto tale. Gli Stati uniti han-
Nno maturato una posizione sempre piu scettica sulla costruzione
dell’Unione europea, considerata peraltro marginale nei nuovi rap-
porti internazionali dopo il collasso del blocco sovietico.

Negli ambienti neo-conservatori americani si ironizza sull’idea che
I’Europa allargata possa diventare un contropotere sulla scena globale.
In effetti, il problema non ¢ quello velleitario di un’alternativa alla po-
tenza imperiale americana ma, come afferma Guy Verhofstadt, primo
ministro belga, si tratta piu semplicemente di una questione di «eman-
cipazione internazionale del’'Unione europea, insieme inevitabile e
desiderabile». Dopo aver appoggiato con convinzione I'amministra-
zione americana, ¢ lo stesso Blair ad accusare i colpi di una guerra
senza sbocchi e la delusione per non essere riuscito a stemperare
I'unilateralismo dell’amministrazione americana e le mancate promes-
se di un intervento attivo e risolutivo nel conflitto israelo-palestinese.
L’accordo su una politica comune di difesa fra Germania e Francia da
una parte e Gran Bretagna dall’altra costituisce una novita importante



e significativa. Dimostra ancora una volta che la Gran Bretagna con-
tinua in un atteggiamento, ormai storico, di rifiuto di ogni avanza-
mento politico prima della Comunita, poi dell’'Unione europea, ma
nella consapevolezza di non potersene distaccare.

Con l'apertura della nuova frontiera orientale, mentre fallisce il tenta-
tivo di dare all’Europa un assetto istituzionale piu efficace e credibile,
lo scenario si complica. Prima ancora delle divergenze tra Stati uniti e
Unione europea, il problema ¢ quello di un conflitto sul futuro del-
I'Europa allinterno della stessa Europa. Lo schema, niente affatto
nuovo, di un’Europa a due velocita, di un blocco trainante, di avan-
guardia o di pionieri, o comunque lo si chiami, ¢ alternativa alla di-
latazione di un’area che, lungi da una fisionomia politica comune, ¢
attraversata da rivalita e conflitti fra gruppi di paesi di volta in volta
alleati sulla base di particolari interessi nazionali o di collocazione in-
ternazionale rispetto agli Stati uniti.

Lasse franco-tedesco con la partecipazione belga ha solide radici sto-
riche per impedire la deriva verso una lenta disgregazione. Ma il ritiro
dell’Italia da un’attiva politica europea, indebolisce I’asse Parigi-Ber-
lino, a cui si rimprovera una vocazione egemonica che sarebbe stem-
perata dalla ricostituzione del blocco dei paesi fondatori, a cui non si
potrebbe rimproverare altro che il disegno di continuare nella costru-
zione di un’Unione in grado di presentarsi nel mondo sempre piu
complesso della globalizzazione con una propria fisionomia politica e
un proprio modello sociale.

La nuova frontiera orientale puo costituire uno stimolo in questa dire-
zione o, al contrario, puo avere un effetto boomerang. Senza una Co-
stituzione adottata da chi vuole partecipare alla costruzione di
un’Unione degna di questo nome, e senza la spinta di un gruppo di
paesi deciso ad andare avanti, la nuova frontiera orientale rischia di
aprire la strada a uno spazio sempre piu grande, ma selvaggio, nel cui
ambito saranno ammesse alleanze pit 0 meno provvisorie e contra-
stanti. Un’Europe a la carte ¢ 1l fallimento della lunga marcia verso una
nuova frontiera, intesa come una diversa organizzazione della politica,
dell’economia e della societa.

L’insuccesso della conferenza intergovernativa ha reso scoperte le al-
ternative che ingenuamente, o colpevolmente, si ¢ a lungo cercato di
offuscare.
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documentazione

Il processo costituzionale europeo
e la Conferenza intergovernativa

Questo articolo analizza I’evoluzione e il ruolo svolto dalla Presidenza

che il processo di riforma italiana dell’ Unione

costituzionale dell’Ue ha compiuto (luglio-dicembre 2003); individua
nel corso dell’ultimo anno. Prende i nodi istituzionali sui quali

in esame le innovazioni introdotte si e consumata la rottura

nel progetto di Trattato costituzionale  del negoziato della Conferenza
approvato nel luglio 2003 intergovernativa e le ragioni politiche
dalla Convenzione europea che I’hanno determinata, indica

e le proposte del governo infine le tappe per la ripresa

e dei rappresentanti italiani; della trattativa in vista delle elezioni
ripercorre il dibattito del Parlamento europeo del prossimo
della Conferenza intergovernativa giugno 2004.
Introduzione

Il processo di riforma costituzionale dell’Unione europea ¢ in mezzo
al guado, e con esso anche 'ambizioso progetto di realizzare quell’Eu-
ropa politica di cui il contesto internazionale sembra avere ogni gior-
no piu bisogno.

Eppure, dopo le divergenze che lo scorso 12 e 13 dicembre hanno
portato, a Bruxelles, al fallimento del vertice di capi di Stato e di go-
verno che avrebbe dovuto varare il nuovo trattato costituzionale eu-
ropeo, alcuni segni di schiarita si intravedono all’orizzonte. Anche se ¢
bene mantenere una certa cautela.

La Presidenza irlandese, che dal primo gennaio 2004 ¢ succeduta a
quella italiana assumendo I'impegno di riprendere i negoziati della
Conferenza intergovernativa, ha annunciato che il prossimo marzo
presentera al Consiglio europeo una relazione sullo stato della trattati-
va e sulle sue prospettive. L’ambizione condivisa da molti paesi ¢
quella di giungere entro il primo maggio — data dell’accesso dei dieci
nuovi paesi nell’Unione — o al piu tardi entro le elezioni europee di
giugno, ad un accordo sul progetto di trattato, affinché quest’ultimo
possa essere ratificato entro la fine del 2004. In questo modo i temi
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della riforma costituzionale dell’Unione entrerebbero nel dibattito
della campagna elettorale promuovendone la conoscenza da parte dei
cittadini europei.

1. 1/ progetto di trattato costituzionale approvato dalla Convenzione eurgpea

I’esito negativo del vertice di Bruxelles ¢ in netta controtendenza ri-
spetto al risultato soddisfacente conseguito dalla Convenzione euro-
pea, che nel luglio del 2003 ha consegnato alla Presidenza italiana
dell’Unione un progetto di trattato costituzionale che contiene molti
elementi innovativi rispetto ai trattati vigenti. L.a Presidenza irlandese
ha dichiarato che cerchera di difendere il piu possibile I'integrita del
testo della Convenzione, come del resto aveva gia cercato di fare la
Presidenza italiana (luglio-dicembre 2003).

La Convenzione europea, organo a rappresentanza mista composto di
105 membrit e 13 osservatori, aveva aperto 1 propii lavori il 28 febbraio
del 2002 con il duplice obiettivo di far avanzare il processo di integrazio-
ne europea rispetto al non soddisfacente esito del Trattato di Nizza e di
preparare le istituzioni dell’'Unione allimminente allargamento a dieci
nuovi paesi. Dopo 18 mesi di intensi lavori e accesi dibattiti, essa ha com-
piutamente adempiuto al mandato che le era stato conferito? e per alcuni
aspetti si ¢ spinta anche oltre, giungendo ad elaborare un progetto di rin-
novamento complessivo dei fondamenti costituzionali dell’'Ue. L’espe-
rienza della Convenzione ha costituito una importante innovazione nel
metodo di revisione dei trattati europei, tradizionalmente caratterizzato
dalle chiuse e opache trattative fra i governi. Anche se la Convenzione
non ¢ riuscita nell'impresa di rendere noti al grande pubblico 1 temi istitu-
zionali dell’'Unione (a causa della loro complessita), essa ha certamente
ampliato la sfera di dibattito sul processo di riforma costituzionale, accre-
scendone la legittimita e la trasparenza.

La dialettica politica fra i governi nazionali all'interno della Convenzio-
ne ¢ stata caratterizzata da almeno due contrapposizioni fondamentali:

1 28 rappresentanti dei governi dei paesi membri e di quelli candidati all’adesione,
due rappresentanti della Commissione europea, 16 rappresentanti del Parlamento eu-
ropeo, 56 rappresentanti dei Parlamenti nazionali degli Stati membri e di quelli candi-
dati.

2 Dichiarazione sul futuro del/' Unione Enropea, approvata al Vertice di Laeken, 14-15
dicembre 2001.



+ fra paesi grandi (favorevoli, ad esempio, alla creazione di una Presi-
denza stabile del Consiglio e ad una Commissione di massimo
quindici membri) e paesi piccoli (che invece si sentivano piu garan-
titi dal mantenimento della Presidenza a rotazione semestrale e da
una Commissione di 25 membri, ovvero con un rappresentante per
Stato);

¢ fra Stati membri piu disposti a cessioni di sovranita e altri piu cauti
(per motivi storico-politici, oppure per aver da poco recuperato la
piena sovranita nazionale).

Questa dinamica politica vivace e articolata non ha comunque impe-

dito al Presidium della Convenziones di svolgere un decisivo ruolo di

impulso e coordinamento che ha permesso di giungere all’approva-

zione finale di un unico testo.

Il progetto di Trattato costituzionale licenziato dalla Convenzione ha

una struttura fondamentale piu semplice di quella dei precedenti trat-

tati e consta di quattro parti introdotte da un preambolo: nella prima,
quella pit propriamente costituzionale, si trovano in sessanta articoli
la definizione dell'Unione, i suoi valori, i suoi obiettivi, la ripartizione
delle competenze fra Stati membri e Unione, 'assetto istituzionale, gli
strumenti d’azione, il quadro finanziario e le disposizioni per 'appar-
tenenza all’Unione; la seconda include la Carta dei diritti fondamenta-

li; 1a terza disciplina le politiche dell’Unione, mentre la quarta contiene

le clausole finali, il diritto di recesso dall’Unione e alcuni protocolli.

Sotto il profilo del merito il progetto di Trattato contiene almeno cin-

que importanti novita:

+ I’abolizione della complessa struttura in pilastri e la comunitarizza-
zione delle attuali disposizioni in un unico quadro giuridico (anche
se rimangono delle procedure differenziate per alcune materie) e il
conferimento all’Unione di un’unica personalita giuridica.

+ D’incorporazione della Carta det diritti e la sua «giuridicizzazione» e
vincolativita per tutti gli Stati dell’Unione, il che garantira una mag-
glore tutela dei diritti dei cittadini europei.

¢ L’estensione della procedura di codecisione e della maggioranza
qualificata ad un consistente numero di aree di intervento, con un
potenziamento del ruolo del Patrlamento europeo.

3 11 Presidium era composto di 12 membri, fra cui il Presidente della Conven-
zione Valery Giscard d’Hstaing e 1 vicepresidenti Giuliano Amato e Jean Luc
Dehaene.
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¢+ Una piu chiara ripartizione delle competenze fra Unione e Stati
membri anche attraverso una riorganizzazione degli atti e degli stru-
menti d’azione dell’Unione, con l'introduzione di una vera e propria
gerarchia delle fonti.

+ Llinserimento dei Parlamenti nazionali nei processi decisionali del-
I'Unione tramite la loro partecipazione al controllo del rispetto del
principio di sussidiarieta.

Una parte rilevante del dibattito della Convenzione si ¢ poi sviluppata
intorno alla questione del rinnovamento degli assetti istituzionali, su
cul si ¢ riproposto lo storico scontro fra le due anime dell’Unione,
quella intergovernativa e quella federalista. La soluzione introdotta nel
progetto di Trattato prevede la sostituzione dell’attuale Presidenza del
Consiglio a rotazione semestrale fra i governi degli Stati membri, con
una ben piu stabile Presidenza di due anni e mezzo rinnovabili, che
garantirebbe all’azione dell’'Unione maggiore continuita e coerenza,
soprattutto sulla scena internazionale. Un’altra novita importante in
questo senso ¢ la creazione della nuova figura del ministro degli Esteri
dell’'Unione* responsabile davanti al Consiglio, e dunque ai governi,
ma al tempo stesso vicepresidente della Commissione, egli potra pro-
muovere uno sviluppo significativo della politica estera europea grazie
all’ampio potere di iniziativa che gli viene attribuito dal Trattato. Per
la composizione della Commissione ¢ stata invece approvata la pro-
posta di un collegio formato dal presidente, dal ministro per gli Affari
esteri e da 13 Commissari con diritto di voto nominati a rotazione in
condizione di parita tra gli Stati membiri.

Da non sottovalutare la nuova regolamentazione delle cooperazioni

rafforzate, che piu che come strumento per aggirare gli stalli decisio-

nali, sono ora concepite come mezzo privilegiato per promuovere
maggiore integrazione. Deludente ¢ stata invece la scelta di mantenere

il voto all’'unanimita in Consiglio nell’ambito di materie decisive come

la politica fiscale e la politica estera e di sicurezza, a causa dell'intran-

sigente opposizione inglese dietro cui, tuttavia, si SONo spesso nascosti
anche i governi di altri paesi.

4+ La nuova figura unifica le competenze oggi divise fra I’Alto rappresentante per
la Pesc e il Commissario per le relazioni esterne.



2. Le posiziont del governo e dei rappresentanti italiani
alla Convenzione

Nel primo semestre del 2003, il governo italiano ha tenuto all’interno
della Convenzione europea una linea di cautela sui principali temi
della riforma costituzionale dell’'Unione, in vista del ruolo di media-
zione che avrebbe dovuto svolgere durante il suo turno di presidenza
dell’Unione. Iobiettivo italiano era infatti quello di ottenere il con-
senso degli altri paesi allo svolgimento della Conferenza intergover-
nativa durante il semestre di Presidenza italiana.

11 vicepresidente del Consiglio Gianfranco Fini, che ha rappresentato
il governo italiano all’interno della Convenzione, ha sostenuto la pro-
posta di istituire una Presidenza stabile dell’'Unione. Per stabilire una
mediazione con 1 paesi piu piccoli, favorevoli invece al mantenimento
della Presidenza di turno semestrale, Fini ha proposto che alla Presi-
denza stabile venisse affiancato un burean di Presidenza e che le Presi-
denze dei Consigli settoriali rimanessero a rotazione. Il governo italia-
no si ¢ inoltre dichiarato a favore di una drastica riduzione del nume-
ro delle formazioni del Consiglio dei ministri e della creazione di un
Consiglio Affari legislativi nel quale venissero discusse e approvate, in
modo finalmente trasparente, tutte le proposte legislative. Nei suoi
interventi Fini ha confermato inoltre il sostegno al rafforzamento del
metodo comunitario e al mantenimento dell’equilibrio di poteri fra il
Parlamento europeo, la Commissione e il Consiglio. Il governo italia-
no si ¢ infine schierato a favore sia dell’estensione del voto a maggio-
ranza qualificata nell’ambito della politica estera e di sicurezza comu-
ne, sia dell'inserimento nel preambolo della Costituzione di un riferi-
mento alle «comuni radici giudaico-cristiane», considerate «valori fon-
danti» del patrimonio dell'Unione.

Nel complesso le posizioni del governo italiano all'interno della Con-
venzione, pur favorevoli al rafforzamento di alcuni aspetti del metodo
e delle istituzioni comunitarie, sono state ispirate ad una maggiore se-
lettivita, rispetto al passato, nel sostegno a nuovi trasferimenti di so-
vranita a Bruxelles. Questa cautela, certamente nuova rispetto alla tra-
dizionale politica europea dell’Italia, ¢ per molti aspetti ascrivibile alle
divisioni che all'interno della maggioranza si sono manifestate in piu
occasioni sui temi delle riforme istituzionali europee.

Le posizioni del governo hanno trovato punti di convergenza e di di-
vergenza con gli altri rappresentanti italiani in seno alla Convenzione.
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I rappresentanti del Parlamento italiano Marco Follini (della maggio-
ranza) e Lamberto Dini (dell’'opposizione), hanno sostenuto la propo-
sta di fusione delle presidenze di Consiglio e Commissione in un’uni-
ca Presidenza dell'Unione, promossa dal vicepresidente della Conven-
zione Giuliano Amato, ma giudicata da Fini «politicamente prematu-
ra». Anche la creazione del Consiglio Affari Legislativi e I’estensione
del voto a maggioranza qualificata alla Pesc, due punti qualificanti
della posizione del governo, hanno avuto il sostegno degli altri mem-
bri italiani della Convenzione.

3. La Conferenza intergovernativa e il rnolo della Presidenza italiana

Ricevendo dalle mani di Valéry Giscard d’Estaing il progetto di Trat-
tato costituzionale, il Consiglio europeo riunito a Salonicco il 19 e 20
giugno ha valutato il lavoro della Convenzione europea «un passo sto-
rico verso la realizzazione degli obiettivi dell’integrazione europea» e,
definendolo «una buona base su cui avviare la Conferenza intergover-
nativa», ha affidato alla Presidenza italiana il mandato di aprire il ne-
goziato nell’ottobre successivo. Il Consiglio ha esortato inoltre la
Conferenza intergovernativa «ad approvare il Trattato costituzionale il
piu presto possibile, e in tempo utile affinché sia conosciuto dai citta-
dini europei prima delle elezioni del Parlamento europeo del giugno
2004»s.

Alla luce di questa indicazione la Presidenza italiana ha fin dall’inizio
puntato a difendere il testo elaborato dalla Convenzione e a fare in
modo che esso venisse approvato entro la fine dell’anno senza subire
modifiche radicali. Per perseguire questo obiettivo il ministro degli
Esteri Franco Frattini prima dell’inizio della Conferenza intergover-
nativa ha affermato di voler condurre il dialogo negoziale solo «al piu
alto livello politico» (con i ministri degli Esteri e 1 capi di governo) e di
voler sostituire il tradizionale metodo emendativo di revisione del te-
sto con il metodo del «dissenso costruttivors. Questa scelta era fon-
damentalmente volta ad evitare il rischio che il moltiplicarsi di propo-

5> Consiglio europeo di Salonicco, Conclusioni della Presidenza, 19 ¢ 20 giugno 2003.
6 In base al quale le proposte di modifica avanzate da ciascuna delegazione sa-
rebbero state discusse solo se accompagnate da proposte alternative su cui fos-
se possibile trovare il consenso. Cfr. intervista di Frattini al’Ansa del 28 agosto
2003, www.ueitalia2003.1t.



ste di modifica facessero saltare gli accordi maturati all'interno della
Convenzione compromettendo cosi gli esiti del negoziato. Al termine
della Convenzione, il Parlamento europeo e vari convenzionali ave-
vano espresso il timore che nelle mani dei governi la bozza di Trattato
potesse essere spogliata delle sue riforme piu significative, perdendo
efficacia e impatto sul processo di integrazione. Condividendo questo
timore, la presidenza italiana ha quindi espresso la ferma intenzione di
appoggiare solamente un accordo di «alto profilo», rifiutandosi di
avallare qualsiasi «compromesso al ribasso» rispetto a quanto concor-
dato dalla Convenzione. Se i sei paesi fondatori dell’Unione hanno
condiviso e sostenuto questo approccio della presidenza italiana, al-
cuni governi vi si sono opposti, vedendovi invece il «tentativo di con-
ferire alla Convenzione europea un potere costituente a posteriori»7.

Se quindi, da un lato, il lavoro della Convenzione ha permesso di con-
siderare acquisite un notevole numero di riforme, la Conferenza in-
tergovernativa ha di fatto dovuto ridiscutere alcune delle proposte
centrali della bozza di Trattato. Nella scelta di riaprire il negoziato e,
in particolare, di rivedere la soluzione sulla definizione del voto a
maggioranza qualificata in Consiglio, vanno individuate le ragioni
principali del fallimento del negoziato. I rappresentanti di Spagna e
Polonia, del resto, avevano avanzato forti riserve sulla nuova defini-
zione della maggioranza qualificata gia nel corso dei lavori della Con-
venzione, insistendo per il mantenimento del sistema concordato a
Nizza. Il compromesso raggiunto in quel vertice, infatti, aveva garan-
tito ai due paesi una posizione particolarmente favorevole. Durante i
lavori di que-st’ultima Conferenza intergovernativa, Francia e Germa-
nia si sono invece opposte al mantenimento del sistema approvato a
Nizza, giudicandolo squilibrato rispetto alle reali dimensioni demogra-
fiche dei due paesi, e hanno difeso con fermezza la proposta di «dop-
pia maggioranzax» elaborata dalla Convenzione, che per la prima volta
introduce il principio democratico del calcolo anche della popolazio-
ne. La Presidenza italiana, pur difendendo la posizione franco-
tedesca, si ¢ per diversi mesi spesa nella ricerca di un accordo su que-
sto nodo che prevedesse o il rinvio della data di entrata in vigore del
nuovo sistema di voto (il 2014 invece del 2009), o un riequilibrio della
ponderazione approvata a Nizza in favore della Germania (ipotesi re-
spinta dai tedeschi), o una correzione della proposta della Convenzio-

7 Cfr. «Corriere della Sera», 3 ottobre 2003. Vedi anche Ana Palacio, 2003.

327

=
n

2U0IZrluownsop



328

=~
w

R. Matarazzo / 11, PROCESSO COSTITUZIONALE EUROPEO E LA CONFERENZA INTERGOVERNATIV A

ne (non accettata dalla Spagna).

Il dibattito ha affrontato anche la spinosa questione della composi-
zione della Commissione rispetto alla quale il negoziato, allontanan-
dosi dal testo della Convenzione, si ¢ orientato ad accogliere le istanze
dei paesi piccoli e della stessa Commissione, favorevoli ad un Collegio
composto da un commissario con diritto di voto per Stato membro.
Da non sottovalutare, infine, la rilevanza politica degli accordi in tema
di difesa grazie alla sintonia raggiunta da Francia, Germania e Regno
unito.

A seguito del fallimento del vertice di Bruxelles, questi dossier sono
rimasti aperti e su di essi dovranno lavorare le successive presidenze
dell’Unione: Irlanda e Paesi Bassi.

Conclusioni

I progetto di Trattato costituzionale elaborato dalla Convenzione eu-
ropea costituisce un significativo avanzamento del processo di inte-
grazione dell’'Unione e la sua presentazione al Consiglio europeo di
Salonicco prima dell’estate aveva fatto sperare che potesse essere uffi-
cialmente approvato dalla Conferenza intergovernativa entro la fine del-
I'anno.

II mancato raggiungimento dell’accordo al vertice di Bruxelles del 12 e
13 dicembre costituisce una preoccupante battuta d’arresto del pro-
cesso di riforma costituzionale e si colloca in un quadro di generale
deterioramento del clima politico europeo. Le forti divisioni emerse in
occasione del conflitto iracheno e la recente crisi del Patto di stabilitas
ne sono la testimonianza. Il perdurare di una situazione economica-
mente stagnante in tutto il continente spinge infatti i governi nazionali
ad atteggiamenti piu attenti alle proprie compatibilita interne, e questo
ha nuociuto molto nel momento in cui proprio ai governi era richie-
sto quello «scatto di reni» in senso europeista che ¢ invece clamoro-
samente mancato.

Se durante il negoziato della Conferenza intergovernativa la Polonia e
soprattutto la Spagna hanno voluto difendere un avvicinamento allo

8 Crisi sancita dalla decisione del Consiglio Ecofin del 25 novembre 2003 di so-
spendere le procedure di deficit eccessivo richieste dalla Commissione europea
contro Francia e Germania.



status degli altri quattro grandi dell’'Unione da lungo tempo inseguito?,
non meno rigida ¢ apparsa la linea di Germania e Francia che si sono
spese meno di quanto non avessero fatto in passato per la ricerca di
un accordo finalet.

La Presidenza italiana, pur essendosi impegnata a fondo nel negozia-
to, non ha raggiunto I'obiettivo che si era posta di ottenere il consen-
so degli altri Stati membri su un testo piu vicino possibile a quello
della Convenzione. Forti critiche allo stile negoziale di Berlusconi, e
in particolare ad alcune sue esternazioni, sia in sede di Cig sia in altri
contesti, sono state rivolte dalla stampa internazionalei!. Gli stessi or-
gani di informazione, tuttavia, hanno rilevato un certo dualismo tra le
esternazioni di Berlusconi e I’azione del ministro degli Esteri Frattini,
giudicata invece in modo positivo. Se dunque, come ha affermato il
presidente del Parlamento europeo Pat Cox, le ragioni del fallimento
del negoziato vanno ricercate piu nella «assenza di volonta collettiva e
di saggezza europea» che in specifiche mancanze della Presidenza ita-
liana, va considerato che la scarsa autorevolezza del premier italiano
sulla scena europea ha nuociuto alla efficacia della sua azione nelle fa-
si conclusive della trattativa.

Il negoziato prosegue ora sotto la guida della presidenza irlandese che
al prossimo Consiglio europeo di marzo 2004 presentera una relazio-
ne sulle prospettive della Cig. Le trattative sono riprese e si sta lavo-
rando a nuove ipotesi intorno al nodo centrale del sistema di votazio-
ne in Consiglio. Il presidente irlandese Brian Cowen ha recentemente
dichiarato che fra 1 25 paesi europei «c’¢ la coscienza della necessita di
chiudere il dossier prima delle elezioni europee di giugno» e che la
presidenza «continuera a lavorare con discrezione e determinazione.
Una tappa importante saranno le elezioni politiche spagnole di marzo,
a cui il premier Aznar non ¢ ricandidato: un ricambio ai vertici spa-
gnoli, a prescindere dallo schieramento politico che risultera vincente,
potrebbe contribuire alla ripresa del dialogo. Ma decisivo sara anche
I'impulso che il nuovo direttorio anglo-franco-tedesco, collaudato re-
centemente a Berlino, sapra imprimere alla ripresa del processo di ri-
forma costituzionale. I’auspicio ¢ che le elezioni europee di giugno
possano svolgersi in un clima politico favorevole all’approvazione de-

9 Cfr. Giuliano Amato, 2003.
10 Cfr. Barbara Spinelli, 2003.
11 Cfr. Tony Barber, 2003, p. 7 e Laurent Zecchini, 2003, p. 2.
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finitiva del nuovo Trattato costituzionale europeo e che contribuisca-
no a rompere quel clima di esitante incertezza che ormai da tempo
intorpidisce la politica del vecchio continente.
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| sistemi di sicurezza sociale nei paesi
dell'Europea centrale e orientale

Rossella Misci, Stefano Perini

1l presente lavoro, dopo aver
inquadrato storicamente le tappe
dell’allargamento e averne illustrato
condizioni e prospettive, affronta

il tema della compatibilita

e armonizzazione delle politiche

di welfare e dei diritti sociali dei
lavoratori europei, a partire dalla
strategia di Lisbona che da avvio ad
un processo di riforma che, per
quanto riguarda le politiche

di welfare, mira a rivedere i sistemi
pensionistici e modernizzare i sistemi
di protezione sociale. Tutti i paesi
dell’Europa centrale e orientale
avevano, ancora prima
dell’instaurazione del regime
comunista, sistemi di sicurezza
sociale con caratteristiche simili,

che con l'integrazione nel blocco
sovietico si sono consolidate, e che
ancora oggi esplicano i loro effetti.
Con la «caduta del muro» si é avviato
un processo di riforma, in particolare
dei sistemi pensionistici, determinato
da ragioni di carattere fiscale

e da trend demografici sfavorevoli.
L’Ungheria, la Polonia, la Bulgaria,
la Romania, la Slovacchia e la
Repubblica Ceca hanno introdotto
uno schema a tre pilastri, che prevede
il mantenimento di una forma
pensionistica pubblica, alla quale si
affianca la costituzione di fondi

pensione privati di carattere
obbligatorio e/o volontario, e altri
paesi stanno seguendo la questa
direzione. Nel sistema obbligatorio
sono stati mantenuti dei livelli minimi
di copertura sociale e sono stati
introdotti dei sistemi fondati sempre
piu sulla contribuzione, con maggiore
trasparenza e responsabilizzazione
tale da assicurare un migliore
adeguamento alle regole
dell’economia di mercato nella quale
questi paesi sono ormai entrati.

Le schede, in cui e organizzato il
lavoro, illustrano in sintesi il sistema
di protezione sociale attualmente
vigente in Bulgaria, Repubblica ceca,
Estonia, Ungheria, Lettonia,
Lituania, Polonia, Romania,
Slovacchia, Slovenia. In particolare
nelle schede si distingue tra
organizzazione e struttura del sistema
di protezione sociale, fonti

di finanziamento, prestazioni erogate
(pensioni, di vecchiaia, anzianita,
invalidita e ai superstiti,

e disoccupazione). Le informazioni

in esse contenute sono tratte dal
documento Missceec II del 1° gennaio
2002 redatto dall’Istituto europeo

di sicurezza sociale sulla base

delle informazioni raccolte

in collaborazione con le autorita
nazionali dei relativi paesi.
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1. Cronistoria dell allargamento a Est del/'Ue

A maggio 2004 'Unione europea sara composta da 25 paesi, attraver-
so un processo di allargamento verso Est iniziato piu di dieci anni fa,
le cui tappe principali sono state:

1989 Crollo del muro di Berlino. I.a comunita europea fornisce per la
prima volta un sostegno finanziario ai paesi dell’Europa centrale e
orientale perché riformino e costruiscano le loro economie

1990 Cipro e Malta chiedono di aderire all’'Ue

90-96 Vengono conclusi gli accordi di associazione con gli Stati dell’Euro-
pa centrale e orientale

1993 Il Consiglio europeo di Copenaghen approva lallargamento dell’'Ue
ai paesi del’Europa centrale e orientale e definisce 1 criteri di ade-
sione

1993 La Commissione europea pubblica i pareri su Cipro e Malta. 11
Consiglio europeo di Essen approva la strategia di pre-adesione

94-96 Dieci Stati del’Europa centrale e orientale chiedono di aderire
all’'Unione europea

1997 La Commissione europea pubblica i pareri sui paesi del’Europa
centrale e orientale e propone una strategia per 'ampliamento
nella cosiddetta «Agenda 2000»

1998 Hanno inizio i negoziati di adesione con Ungheria, Polonia, E-
stonia, Slovenia, Repubblica ceca e Cipro. Malta ripresenta la sua
domanda di adesione all’Unione europea

1999 Il Consiglio europeo di Berlino approva I'«Agenda 2000» e le pro-
spettive finanziarie per 'ampliamento dell'Unione europea. La
Turchia viene inserita nel processo di ampliamento del’Unione
europea sulla base det criteri di Copenaghen

2000 Hanno inizio i negoziati con Slovacchia, Lettonia, Lituania, Bul-
garia, Romania e Malta

2001 1l Consiglio europeo di Copenaghen conclude i negoziati di ade-
sione con Cipro, Malta, Slovacchia, Repubblica ceca, Polonia,
Ungheria, Slovenia, Estonia, Lettonia e Lituania.

Nella sede del Consiglio europeo si ¢ svolto I'l1 novembre 2003 T'ul-
timo atto necessario per 'allargamento ai dieci paesi candidati e si ¢
compiuta cosi la promessa storica fatta dai capi di Stato e di governo
dell’'Unione europea, riunitisi a Copenaghen nel gennaio del 1993, se-
condo la quale i1 paesi del’Europa centrale e orientale sarebbero po-
tuti diventare membri non appena fossero stati in grado di assumere
le condizioni economiche e politiche stabilite dalla comunita.



2. Condizioni e prospettive

Le condizioni poste per I'adesione, i cosiddetti «criteri di Copena-

gheny, sono:

+ una stabilita istituzionale tale da garantire la democrazia, lo Stato
di diritto, il rispetto dei diritti umani, il rispetto e la protezione
delle minoranze (conditio sine gua non per avvio dei negoziati di
adesione);

¢ un’economia di mercato funzionante e in grado di far fronte alle
pressioni concorrenziali e alle forze di mercato all'interno dell’U-
nione;

+ adempiere agli obblighi inerenti all’adesione, compresi gli obiettivi
dell’'unione politica economica e monetatria.

Dal punto di vista economico, con il prossimo ampliamento dell’U-

nione europea si integrera un’economia prospera e di vaste dimensio-

ni (375 milioni di abitanti) con un gruppo di paesi molto meno ricco,
con 75 milioni di abitanti. La popolazione dell’'Unione europea au-
mentera del 20% e la superficie del 23%. Le frontiere esterne dell’U-

nione europea si sposteranno di oltre 500 chilometri verso Est. L'U-

nione europea avra cinque nuovi vicini (Croazia, Serbia, Romania,

Ucraina, Bielorussia), estendera la sua frontiera con la Russia e sara

presente per la prima volta nel Mediterraneo orientale (Cipro) e meri-

dionale (Malta).

I paesi limitrofi dei Balcani dell’Europa orientale sono caratterizzati

da un livello di sviluppo economico piuttosto basso, inferiore a quello

dei paesi che aderiranno all’'Unione europea nel 2004, e molti di essi
devono ancora consolidare definitivamente la democrazia, la stabilita
politica, ’economia di mercato. Si rischia quindi la comparsa nell’Eu-

ropa orientale e meridionale di una nuova «cortina» tra paesi ricchi e

paesi poveri. Cio imporra all’'Unione europea una politica di prossi-

mita che estenda anche ai paesi limitrofi stabilita e sicurezza, prospe-
rita e buon governo.

L’Ue proseguira il processo di ampliamento con la Bulgaria, la Roma-

nia e la Turchia. Sebbene tutti e tre i paesi si siano impegnati per pre-

pararsi all’adesione, la Bulgaria (8 milioni di abitanti) ¢ piu avanti della

Romania (22 milioni di abitanti) per quanto riguarda le riforme eco-

nomiche: questi due paesi sperano di aderire nel 2007. La situazione

della Turchia (65 milioni di abitanti) ¢ pit complessa, poiché il paese

non rispetta ancora 1 criteri politici di adesione, anche in termini di di-

ritti umani e di protezione delle minoranze.
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3. Le adesioni precedenti e il nuovo ampliamento

E la prima volta che I'Unione europea fa entrare contemporanea-
mente cosi tanti nuovi membri; le precedenti adesioni sono avvenute
nell’arco temporale di trent’anni. Si tratta del quinto ampliamento dal
1957, quando nacque la Comunita economica europea: dai sei paesi
fondatori si unirono successivamente Regno unito, Danimarca e Ir-
landa nel 1973, Grecia nel 1981, Spagna e Portogallo nel 1986, Au-
stria, Svezia e Finlandia nel 1995. La corretta applicazione delle nor-
me dell’Unione europea, che costituiva un vero e proprio test di am-
missione per 'adesione, ¢ stata al centro dei preparativi per le adesioni
dei futuri Stati membri. I’Unione europea ha insistito a piu riprese
sulla necessita assoluta di applicare correttamente le sue norme e le
sue politiche (il cosiddetto «acquisy).

Il presente ampliamento presenta notevoli differenze economiche ri-
spetto a quelli precedenti: 1 futuri membri hanno un Pil medio pro ca-
pite pari al 40% circa di quello dei membri attuali (in parita del potere
di acquisto). Il caso piu simile ¢ stata 'adesione di Spagna e Portogallo
nel 1986 che ha fatto aumentare del 16% la popolazione dell’'Unione
europea: il Pil medio pro capite di questi paesi si aggirava intorno al
70% di quello dell’'Unione europea (in parita del potere di acquisto). I
nuovi Stati membri aderiranno totalmente alla zona Schengen solo
quando avranno soddisfatto i requisiti di sicurezza delle frontiere.

Gli esperti prevedono flussi migratori piuttosto contenuti. Secondo le
stime del Consorzio per lintegrazione europea, che non tengono
conto del periodo di transizione di 7 anni, 335.000 persone (pari allo
0,1% della popolazione attuale dell’'Unione europea) arriverebbero
nell’Unione europea attuale dopo I'introduzione della libera circola-
zione della manodopera. Questo numero aumenterebbe lentamente
nei trent’anni successivi e per arrivare al massimo all’1,1% della po-
polazione. Sara prevedibile sicuramente una massiccia immigrazione
di breve durata per motivi di lavoro nelle regioni di confine. Per gli
attuali Stati membri, caratterizzati da un basso tasso di fertilita e dalla
maggiore aspettativa di vita, 'incremento dell'immigrazione potrebbe
aumentare il rapporto attivi/pensionati.

Anche le preoccupazioni in merito al «dumping sociale» (cio¢ alle pres-
sioni sleali che i livelli salariali e gli standard sociali piu bassi dei nuovi
Stati membri potrebbero esercitare sul tenore di vita degli attuali Stati
membri) vanno viste alla luce dell’istituzione di un dialogo sociale e
dellintroduzione di una regolamentazione sociale. Le differenze



saranno destinate a ridursi fino a scomparire man mano che il reddito
aumentera nei nuovi Stati membri.

Per cio che riguarda I'adozione dell’euro non ¢ stato fissato alcun ca-
lendario. Adotteranno I'euro solo quando avranno soddisfatto tutte le
condizioni previste (criteri di Maastricht ) per una tale adozione.

4. Gli obiettivi socio-economici e la libera circolagione dei cittadini

La strategia adottata dai capi di Stato e di governo dell’Unione euro-
pea riuniti a Lisbona in occasione del Consiglio europeo del marzo
2000 mira a creare «un’economia basata sulla conoscenza piu compe-
titiva e dinamica del mondo entro il 2010, capace di una crescita eco-
nomica sostenibile accompagnata da un miglioramento quantitativo e
qualitativo dell’occupazione e da una migliore coesione socialex.
Si tratta di una riforma economica che mira a promuovere la concor-
renza in tutta 'Unione europea, a ristrutturare i mercati del lavoro raf-
forzando la coesione sociale e garantendo la compatibilita delle politi-
che economiche e ambientali. In particolare per quanto riguarda le
politiche di we/fare gli obiettivi fissati sono:
+ rivedere i regimi pensionistici per garantire la sostenibilita a lungo
termine delle finanze pubbliche;
+ modernizzare sistemi di protezione sociale, riducendo al tempo
stesso 1 cast di possibile emarginazione.
La mobilita della manodopera sara fondamentale per far fronte agli a-
deguamenti richiesti dall’ampliamento. I.’accordo di transizione per la
libera circolazione, concordato tra gli Stati membri attuali e futuri,
prevede sostanzialmente che i cittadini dei paesi candidati debbano
avere un permesso di lavoro per poter esercitare un’attivita nell’U-
nione europea per tutta la durata del periodo di transizione. Tale con-
dizione riguarda chiunque desideri sottoscrivere un contratto di lavo-
ro dipendente con un datore di lavoro in uno degli attuali Stati mem-
bri. Gli Stati membri sono impegnati a cercare di aumentare i diritti di
accesso al mercato del lavoro. Trova, inoltre, applicazione il principio di
preferenza, nel senso che se verra offerto lavoro a uno straniero, 1 citta-
dini dei futuri Stati membri dovranno avere la priorita sui cittadini dei
paesi terzi. Gli Stati membri non sono autorizzati a negare i diritti gia
garantiti.
Nei primi due anni successivi all’adesione I'accoglienza dei lavoratori
dei futuri Stati membri negli attuali Stati membri sara regolata dalla le-
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gislazione nazionale anziché dalle norme comunitarie sulla libera cir-
colazione. Trascorsi due anni dall’adesione la Commissione presentera
una relazione sulla situazione e gli Stati membri dovranno riferire il si-
stema che vorranno introdurre da quel momento in poi.

La Commissione prevede che saranno pochi i paesi che continueran-
no a porre limiti ai permessi di lavoro, mentre negli altri Stati 1 cittadi-
ni dei paesi candidati saranno assolutamente liberi di trovare lavoro.
Gli Stati che decideranno di adottare la libera circolazione manterran-
no solo una misura di sa/vagnardia che consentira loro di reintrodurre
in via provvisoria lo strumento del permesso di lavoro nell’eventualita
di un’inattesa perturbazione del mercato del lavoro. Dopo altri tre an-
ni anche gli altri Stati membri saranno nuovamente invitati ad aprire
le porte del mercato del lavoro e soltanto se saranno in grado di di-
mostrare la presenza di gravi perturbazioni del mercato potranno
continuare a richiedere il permesso di soggiorno. A distanza di altri
due anni nessuno Stato membro sara piu autorizzato a richiedere per-
messo di lavoro.

Fin dal primo giorno dell’adesione le persone saranno libere di viag-
giare o di andare a vivere in un altro Stato membro come studenti o
come pensionati o perché familiari di una persona che gia vi lavora. I
singoli cittadini dei futuri Stati membri che lavorano negli attuali Stati
membri nel periodo di transizione o che vi si trovano al momento
dell’adesione saranno tutelati dalle norme comunitarie sulla parita di
trattamento sul posto di lavoro e sui vantaggi fiscali e sociali nonché
dalle norme sul coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale.
Iaccordo di transizione non si applica a Cipro e Malta. Il diritto alla
libera circolazione sara garantito tra questi paesi e gli attuali e futuri
Stati membri. Malta ¢ autorizzata tuttavia ad imporre misure di salva-
guardia qualora vi fosse il timore di un afflusso consistente di lavora-
tori sull’isola.

5. Diritti sociali e politiche previdenziali dei lavoratori enropei

Come gia detto, il lavoratore dopo essersi trasferito in uno Stato mem-

bro gode del diritto al coordinamento della sicurezza sociale e cioe:

+ Tesportazione dei diritti previdenziali e di altri benefici;

+ 1 contributi di previdenza sociale versati in altri paesi si sommano
senza distinzione per garantire che il lavoratore abbia sempre un’a-
deguata copertura e possa immediatamente godere di una assicura-



zione nel nuovo paese di residenza nonché accumuli benefici come

se avesse lavorato tutta la vita in un solo posto;
¢ parita di trattamento per i familiari alle prestazioni previste per i

cittadini del paese ospitante.
I paesi dell’Est che entreranno nell’Unione europea presentano una
tendenza a spendere per le pensioni meno di quanto avviene in media
nei 15 paesi dell’attuale Unione europea. L’ufficio statistico europeo
ha calcolato che la quota di spesa pensionistica in rapporto al Pil ¢ pit
alta della media dell’'Unione europea solo in Polonia e in Slovenia: in
questi due paesi infatti per la previdenza — dati 2001— vengono versati
fondi pari rispettivamente al 13,6% e al 12,5% del prodotto interno
lordo. Lla media dell’'Unione europea — riferita all’anno 2000 — ¢ del
12,5%.
Tutti 1 paesi del’Europa centrale e orientale hanno sistemi di sicurez-
za sociale con tratti comuni; innanzitutto esistevano gia molto prima
dellinstaurazione del regime comunista. L’integrazione di questi paesi
nel «blocco sovietico» ha rappresentato un fattore determinante per
Paffermarsi di altre caratteristiche che ancora oggi esplicano un qual-
che effetto: un bilancio dello Stato che ¢ integrato con il bilancio delle
assicurazioni sociali; il finanziamento del sistema sociale a carico delle
sole imprese o amministrazioni e I’assenza di posizioni assicurative
individuali.
La «caduta del muro» ¢ stata seguita, ovunque, da un processo di ri-
forma dei sistemi di sicurezza sociale: in Polonia nel 1990, nella Re-
pubblica ceca nel 1991, in Ungheria nel 1975, in Lituania nel 1991, in
Romania nel 1995, in Slovenia nel 1992 e in Slovacchia nel 1981. A
partire dalla fine degli anni novanta i paesi dell’Europa dell’Est hanno
dovuto provvedere a riformare 1 rispettivi sistemi pensionistici spinti
da motivazioni di carattere fiscale e da #end demografici sfavorevoli. I
progressi fatti finora da molti di essi sono stati anche migliori di quelli
conseguiti dai paesi del’Europa occidentale. .”Ungheria, la Polonia, la
Bulgaria, la Romania, la Slovacchia e la Repubblica ceca hanno rifor-
mato il loro sistema pensionistico secondo lo schema dei 3 pilastri,
che prevede il mantenimento di una forma pensionistica pubblica, alla
quale si affianca la costituzione di fondi pensione privati di carattere
obbligatotio e/o volontatio; anche altri paesi stanno seguendo la stes-
sa direzione. Si tratta di processi di riforma ancora in corso di stabiliz-
zazione; molte misure complementari sono state introdotte successi-
vamente per correggere le prime disposizioni probabilmente adottate
sotto I'influenza di un eccessivo entusiasmo per il liberismo. E cosi in
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Lituania nel 1994 c’¢ stata una nuova legge sulle pensioni; in Ungheria
nel 1996 si stabilisce la responsabilita dello Stato nel regolare e garan-
tire il sistema; nella Repubblica ceca nel 1996 interviene una nuova
legge sulle pensioni poi emendata nel 1997; in Estonia dal 1992 al
1998 intervengono nuove disposizioni in materia di sanita, pensioni e
mercato del lavoro; da ultimo in Slovacchia nel 1998 si riforma par-
zialmente la legge sulle pensioni.

Malgrado questo dinamismo legislativo, devono ancora essere appro-
vate altre riforme soprattutto per cio che concerne I'introduzione dei
regimi complementari. La diffusione dei fondi pensione privati per-
mettera ai paesi del’Europa dell’Est di accelerare lo sviluppo dei mer-
cati finanziari e di sostenere, conseguentemente, la crescita economi-
ca. Nel sistema obbligatorio sono stati mantenuti dei livelli minimi di
copertura sociale e sono stati introdotti dei sistemi fondati sempre pit
sulla contribuzione, con maggiore trasparenza e responsabilizzazione
tale da assicurare un migliore adeguamento alle regole dell’economia
di mercato nella quale questi paesi sono ormai entrati.

La prima aspirazione delle riforme ¢ stata quella di dare una certa au-
tonomia finanziaria ai sistemi di sicurezza sociale; cio & avvenuto an-
che se talvolta il bilancio del sistema di sicurezza sociale rimane
un’appendice del bilancio statale (come ad esempio in Estonia) oppu-
re lo Stato (in Ungheria) o il Parlamento (in Polonia) hanno il con-
trollo del bilancio del sistema di protezione sociale. Questa ingerenza
statale ¢ necessaria poiché il finanziamento mediante la contribuzione
non ¢ sufficiente per coprire tutte le spese. C’¢ da dire perd che que-
ste caratteristiche non sono contrarie alle regole dettate dall’Oil che
considera una garanzia fondamentale il fatto che lo Stato sia I'ultimo
responsabile della solvibilita del sistema; e infatti anche nell’'Unione
europea alcuni paesi (Svezia e Francia) hanno previsto che sia il Par-
lamento ad approvare il bilancio della sicurezza sociale, senza che cio
costituisca una menomazione dell’autonomia finanziaria dell’assicura-
zione sociale.

Una caratteristica che merita di essere evidenziata ¢ che nella maggior
parte dei paesi dell’Europa centrale ¢ orientale rimane distinta la spesa
per cio che concerne 1 rischi coperti dall’assicurazione sociale, che so-
no finanziati maggiormente dai contributi, da quelli coperti per assi-
stenza sociale che riguarda tutta la popolazione. Si puo affermare, in-
fatti, che la struttura della spesa ¢ in generale assai simile a quella
dell’Unione europea.



6. 1/ sistema di protezione sociale nei dieci paesi entranti

Le schede che seguono illustrano in sintesi il sistema di protezione
sociale attualmente vigente in Bulgaria, Repubblica ceca, Estonia, Un-
gheria, Lettonia, Lituania, Polonia, Romania, Slovacchia, Slovenia. Le
informazioni in esse contenute sono tratte dal documento Missceec 11
del 1° gennaio 2002 redatto dall’Istituto europeo di Sicurezza sociale
sulla base delle informazioni raccolte in collaborazione con le au-
torita nazionali dei relativi paesi.
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Organizzazione e struttura

11 sistema di protezione sociale copre tutti i rischi sociali (nove) indi-
cati nel Codice europeo di sicurezza sociale ed ¢ finanziato con i con-
tributi dei lavoratori e dei datori di lavoro, con i sussidi statali e con
altri introiti. I contributi affluiscono all’Istituto nazionale della previ-
denza sociale che provvede ad erogare direttamente la gran parte delle
prestazioni ad eccezione di quelle sanitarie affidate al Fondo nazionale
di assicurazione sanitaria e dei sussidi di disoccupazione a carico
dell’Agenzia per occupazione.

I1 sistema tecnico-finanziario ¢ quello della ripartizione, vale a dire le
prestazioni sono pagate con i contributi riscossi dall’Istituto e con le
sovvenzioni dello Stato, a cui si aggiungono introiti di varia natura
(sanzioni per evasioni contributive, diritti per servizi amministrativi,
interessi e introiti derivanti da investimenti). In particolare, lo Stato,
oltre ad assicurare la copertura del disavanzo, interviene a finanziare
direttamente le prestazioni, alcune delle quali (assegni al nucleo fami-
liare, trattamenti a favore del personale statale) in misura totale.

Finanziamento

Per i lavoratori privati, aliquota di finanziamento dei trattamenti di
invalidita, vecchiaia e superstiti ¢ pari al 29% della retribuzione lorda
di cui 3/4 (21,75%) a carico del datore di lavoro e 1/4 (7,25%) a cari-
co del lavoratore. Entro il 2007 l'aliquota sara ripartita al 50%. Se il
lavoratore svolge un’attivita classificata nella I o II categoria (attivita
rischiose), I'aliquota contributiva a carico del datore di lavoro ¢ mag-
giore di 3 punti. E previsto un minimale e un massimale contributivo.
Anche i lavoratori autonomi sono tenuti al versamento dell’aliquota
del 29% calcolata sui redditi dichiarati ai fini fiscali. Sono invece sol-
levati dall’obbligo contributivo i dipendenti statali e 1 militari, le cui
prestazioni gravano totalmente sul bilancio dello Stato.

La malattia e la maternita sono finanziate da un contributo pari al 6% del-
la retribuzione lorda, di cui il 4,5% a carico del datore di lavoro e I'1,5% a
carico del lavoratore. Alcune categorie di lavoratori versano un contributo
supplementare pari al 5% per ogni componente del nucleo familiare non
assicurato. Per gli infortuni sul lavoro e le malattie professionali 1 datori di



lavoro pagano un contributo pati allo 0,7% della retribuzione lorda. 11
contributo per la disoccupazione ammonta al 4% della retribuzione lorda
di cui il 3% grava sul datore di lavoro e il restante 1% compete al lavora-
tore. Anche questo contributo nel 2007 verra ripartito al 50%.

Prestazioni

Pensione di invalidita

Sono previste cinque tipologie di pensione di invalidita: pensione di in-
validita per malattia generale; pensione di invalidita per infortunio sul
lavoro o malattia professionale; pensione di invalidita per 1 militari; pen-
sione di invalidita civile (invalidita derivanti da infortuni accaduti nell’e-
spletamento di un dovere civico-morale); pensione di invalidita sociale
(quando lo stato di invalidita ¢ precedente al compimento del 16° anno
di eta). Le prime due prestazioni sono di tipo contributivo, le altre gra-
vano interamente sul bilancio dello Stato. Si ha diritto alla pensione di
invalidita quando la malattia o I'infortunio ha causato una temporanea o
permanente riduzione della capacita lavorativa di almeno il 50%. L’in-
dennita ¢ corrisposta per tutto il periodo di effettiva incapacita. Per
Iinvalidita sociale ¢ richiesto un piu elevato grado di riduzione della ca-
pacita lavorativa (almeno il 71%), preesistente al compimento del 16°
anno di eta. La pensione di invalidita per infortunio o malattia profes-
sionale non richiede alcun requisito contributivo, mentre la pensione di
invalidita per malattia generale viene concessa a condizione che il sog-
getto abbla maturato un’anzianita contributiva minima determinata in
relazione all’eta anagrafica (un anno per i soggetti con non piu di 25 an-
ni di eta, tre anni in presenza di un’eta non supetriore a 30 anni e cinque
anni per chi ha compiuto piu di 30 anni). Sono derogati dal requisito
contributivo i non vedenti e i soggetti con meno di 20 anni di eta.

La pensione di invalidita per malattia generale si calcola moltiplicando la
media annua dei contributi previdenziali per un coefficiente pari al nu-
mero degli anni di assicurazione, eventualmente maggiorato del periodo
mancante all’eta pensionabile. Gli anni di assicurazione si determinano
moltiplicando gli anni di lavoro complessivi (effettivi e maggiorati) per
un coefficiente relativo al grado di incapacita lavorativa: 0,9 in presenza
di una invalidita con riduzione della capacita lavorativa oltre il 90%; 0,7
se Iincapacita ¢ tra il 70-90%; 0,5 in caso di incapacita tra il 50-70%.
L’importo della pensione non puo essere inferiore al 140% della pen-
sione sociale di anzianita se I'invalidita ¢ superiore al 90%, al 130% se
Iinvalidita ¢ tra il 70-90%, al 105% in caso di invalidita tra il 50-70%.

259

=
n

nuowmJals



260

=~
w

R. Misci, S. Perini / 1 SISTEMI DI SICUREZZA SOCIALE NEI PAESI DELI’EUROPEA CENTRALE E ORIENTALE

La pensione di invalidita civile ¢ pari al’importo della pensione sociale
di anzianita incrementata a seconda del grado di incapacita lavorativa:
150% della pensione sociale in presenza di un’incapacita superiore al
90%, 140% se la riduzione ¢ tra il 70-90%, a fronte di una incapacita
tra il 50-70% il trattamento ¢ pari al 115% della pensione sociale. An-
che la pensione di invalidita sociale ¢ determinata prendendo a riferi-
mento la pensione sociale di anzianita maggiorata a seconda del grado
di incapacita lavorativa: 120% della pensione sociale se I'incapacita ¢
superiore al 90%, 110% se la capacita lavorativa ¢ ridotta del 70-90%.
La pensione di invalidita per infortunio sul lavoro e malattia professionale
si determina invece moltiplicando la media annua dei contributi previden-
ziali per due coefficienti: il primo relativo agli anni di assicurazione, il se-
condo corrispondente al grado di incapacita lavorativa: 0,4 per un’inca-
pacita oltre il 90%, 0,35 se I'incapacita ¢ compresa tra il 70% e i1 90%, 0,3
in caso di riduzione tra il 50% e il 70%. L’importo della pensione di inva-
lidita per infortunio sul lavoro o malattia professionale non puo essere in-
feriore a quello liquidato per la malattia generale. In ogni caso ¢ garantito
un trattamento minimo pari al 150% della pensione sociale di anzianita se
linvalidita ¢ superiore al 90%, al 140% con un’invalidita tra il 70-90% e
115% in presenza di un’invalidita tra il 50-70%. Ai lavoratori assicurati
contro gli infortuni sul lavoro e le malattie professionali ¢ corrisposta, se
piu vantaggiosa, la pensione di invalidita sociale o la pensione di invalidita
per i militari. Tutti i trattamenti di invalidita, su decisione del Comitato di
vigilanza dell’istituto, sono perequati annualmente sulla base delle entrate
contributive e dell'indice dei prezzi al consumo.

Pensione di vecchiaia e di anzganita

Leta pensionabile ¢ di 61 anni e sei mesi per gli uomini e di 56 anni e
sei mesi per le donne. Tali limiti sono destinati ad aumentare progres-
sivamente (sei mesi ogni anno) per arrivare, a regime nel 2009, a 63
anni per gli uomini e 60 anni per le donne. Oltre al requisito anagrafi-
co, € richiesta anche un’anzianita contributiva minima di 15 anni, di
cui 12 di effettivo lavoro, accreditata prima del compimento del 65°
anno di eta sia per gli uomini che per le donne. Il requisito massimo
per la pensione si raggiunge quando la somme dell’eta anagrafica e de-
gli anni di assicurazione equivale a 100 punti per gli uomini e a 90 per
le donne. Per queste ultime, a partire dal 2005, la quota ¢ incremen-
tata progressivamente di uno fino a raggiungere 94 punti.

Accanto alla pensione di vecchiaia, vi ¢ la pensione di anzianita a cui
si puo accedere a determinate condizioni. Fino a tutto il 2009, i la-



voratori dipendenti classificati nella I e II categoria (attivita lavorative
esposte a maggior rischio) possono accedere alla pensione di anzianita
alle seguenti condizioni: almeno 15 anni di effettivo lavoro nella I ca-
tegoria, raggiungimento dei punti richiesti per il massimo della pen-
sione, eta anagrafica non inferiore a 52 anni gli uomini e 47 anni le
donne; almeno 20 anni di effettivo lavoro nella II categoria, raggiun-
gimento dei punti richiesti per il massimo della pensione, eta anagrafi-
ca non inferiore a 57 anni gli uvomini e 52 anni le donne. Gli inse-
gnanti possono andare in pensione tre anni prima del compimento
dell’eta pensionabile a condizione che abbiano maturato almeno 30
anni di servizio gli uomini, 25 anni di servizio le donne.

Nell’anzianita contributiva vanno inclusi alcuni periodi che sono ac-
creditati figurativamente. In particolare, sono utili ai fini del diritto e
della misura 1 periodi dedicati all’assistenza ad un familiare portatore
di handicap, 1 periodi di congedo parentale sino al compimento del 3°
anno di eta del bambino, il servizio militare, 1 periodi di percezione
dei sussidi di disoccupazione.

In linea generale, 'importo della pensione si ottiene moltiplicando il
reddito di riferimento con laliquota di rendimento corrispondente
agli anni di lavoro (aliquota annua pari all'1%). Il reddito di riferi-
mento si determina moltiplicando la media nazionale dei redditi pre-
videnziali mensili (retribuzione contributiva) dell’anno precedente per
il coefficiente individuale.

E nel calcolo del coefficiente individuale che risiedono le maggiori
difficolta. Il procedimento si basa sostanzialmente sul meccanismo del
pro-rata. Per i periodi ante 1997, viene rapportata la retribuzione con-
tributiva individuale nel triennio antecedente il 1997, scelto dal lavo-
ratore tra quelli piu favorevoli, alla media nazionale dei redditi previ-
denziali per lo stesso periodo. Per 1 periodi successivi al 1996, il rap-
porto ¢ dato tra la retribuzione contributiva individuale e la media na-
zionale dei redditi previdenziali del periodo post 1996 fino alla data
del pensionamento. 1l risultato di ogni rapporto ¢ a sua volta moltipli-
cato per il numero di mesi serviti per determinarlo. Il coefficiente in-
dividuale risultera dalla somma dei due rapporti divisa per il numero
complessivo dei mesi dei due periodi.

L’importo della pensione contributiva non puo essere inferiore al 105%
della pensione sociale di anzianita definita per decreto dal governo e
al 115% per chi ha maturato i requisiti massimi. Il trattamento massi-
mo di pensione viene di volta in volta fissato dalla legge. Nel 2002 il
limite ¢ stato stabilito in quattro volte la pensione sociale. Le pensioni

261

=
n

nuowmJals



262

=~
w

R. Misci, S. Perini / 1 SISTEMI DI SICUREZZA SOCIALE NEI PAESI DELI’EUROPEA CENTRALE E ORIENTALE

sono adeguate annualmente sulla base delle entrate contributive e
dell'indice dei prezzi al consumo.

Pensione ai superstiti

Gli aventi diritto sono: il coniuge superstite; 1 figli (legittimi, naturali e
adottivi) fino al 18° anno di eta, fino al 26° anno di eta se studenti o
militari di leva, senza limiti di eta se invalidi; i genitori non titolari di
pensione; i familiari a carico che non hanno altra pensione.

I superstiti hanno diritto alla pensione se il dante causa era iscritto
all’assicurazione obbligatoria e risultava titolare di pensione di vec-
chiaia o di invalidita alla data del decesso, oppure aveva avuto il rico-
noscimento della pensione di invalidita per infortunio sul lavoro o
malattia professionale. Gli orfani di genitori non assicurati possono
ottenere un’indennita a discrezione del governo. Il trattamento viene
liquidato a favore del coniuge superstite non prima di cinque anni dal
suo pensionamento, a meno che non sia portatore di handicap. In
questo caso la pensione viene corrisposta prima. Se il coniuge contrae
nuovo matrimonio, il diritto alla pensione cessa.

La pensione ai superstiti corrisponde alla pensione di invalidita per in-
fortunio su lavoro o malattia professionale cui il lavoratore deceduto
avrebbe avuto diritto se avesse riportato un’invalidita del 90%. Se al
momento del decesso il lavoratore aveva maturato i requisiti per la pen-
sione di vecchiaia, i superstiti possono optare per il trattamento di mi-
glior favore. L'importo della pensione ai superstiti ¢ calcolato in per-
centuale rispetto alla pensione spettante al lavoratore deceduto sulla ba-
se del numero dei superstiti: 50% un solo superstite, 75% due superstiti,
100% tre o piu superstiti. L’indennita viene ripartita in parti uguali tra
tutti 1 superstiti aventi diritto.

Disoccupazione

L’indennita spetta ai disoccupati, volontari o involontari, con piu di
16 anni di eta, iscritti alle liste di disoccupazione, che non percepisco-
no pensioni di anzianita o che non esercitano attivita per le quali vige
PPobbligo assicurativo. E richiesto il requisito contributivo minimo di 9
mesi entro 1 15 mesi precedenti il periodo di disoccupazione.
L’indennita ¢ pari al 60% della retribuzione media contributiva perce-
pita negli ultimi nove mesi di occupazione, e comunque non puo ti-
sultare inferiore all’80% né superiore al 150% del salario minimo me-
dio nazionale mensile. La durata dell’erogazione varia da un minimo
di 4 mesi ad un massimo di 12 mesi, a seconda degli anni di lavoro.



Organizzazione e struttura

Responsabile del sistema di protezione sociale ¢ il Ministero del Lavo-
ro e degli Affari sociali che si avvale degli uffici dell’amministrazione
della sicurezza sociale i cui compiti principali sono la raccolta dei
contributi, la tenuta delle posizioni assicurative e I'erogazione delle
prestazioni. Le indennita di disoccupazione e le indennita ai nuclei
familiari ricadono invece nella sfera di competenza degli uffici del la-
voro regionali, anch’essi subordinati al Ministero del Lavoro.
Iassicurazione sanitaria ¢ sotto I'egida del Ministero della Sanita che
ha affidato Pamministrazione e il finanziamento del sistema ai singoli
enti previdenziali. I cittadini hanno facolta di scegliere I'ente previ-
denziale a cui aderire. Il sistema tecnico-finanziario ¢ quello della ri-
partizione: le prestazioni sono finanziate dai contributi riscossi, dal
bilancio dello Stato e dalla fiscalita generale.

Finanziamento

I trattamenti di invalidita, vecchiaia e superstiti sono finanziati con
un’aliquota pari al 26% del reddito lordo di cui il 6,5% a carico dei la-
voratorti e il 19,5% a carico dei datori di lavoro. Non ¢ previsto alcun
massimale. L’aliquota del 26% a carico dei lavoratori autonomi ¢ cal-
colata sul reddito dichiarato ai fini fiscali, con la presenza di un mas-
simale. Per I'assistenza sanitaria in caso di malattia e maternita ¢ do-
vuto un contributo complessivo del 13,5% ripartito tra lavoratori
(4,5%) e datori di lavoro (9%); mentre ai fini delle prestazioni econo-
miche i lavoratori versano un contributo dell’1% e 1 datori di lavoro
del 3,3%. Per i soggetti non attivi (pensionati, studenti, disoccupati,
genitori che accudiscono i figli fino al compimento del quarto anno di
eta, persone che assistono familiari gravemente malati) il contributo
del 13,5% ¢ a totale carico dello Stato. Per gli infortuni e le malattie
professionali, 'aliquota a totale carico del datore di lavoro varia dallo
0,2% all’'1,2% in base al rischio. L’indennita di disoccupazione ¢ fi-
nanziata con un contributo del 3,6%, di cui lo 0,4% a carico dei lavo-
ratori e il 3,2% di spettanza dei datori di lavoro.

Determinati periodi di inattivita lavorativa sono computati nell’anzia-
nita assicurativa mediante accredito figurativo (periodi di studio, ser-
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vizio militare o civile, periodi di accudimento dei figli fino al quarto
anno di eta o fino al 18° anno se disabile, periodi di assistenza al fa-
miliare inabile). Detti periodi sono utili sia ai fini del diritto che della
misura.

Prestazioni

Pensione di invalidita

Vi sono due tipi di prestazioni commisurate al grado di invalidita: la
pensione di invalidita totale (riduzione della capacita lavorativa alme-
no del 66%), e la pensione di invalidita parziale (riduzione almeno del
33%). Per entrambe le prestazioni il diritto ¢ subordinato al possesso
di un minimo assicurativo che ¢ dato in riferimento all’eta anagrafica
posseduta dal lavoratore al momento dell’insorgenza della invalidita:
fino a 20 anni di eta il minimale assicurativo richiesto ¢ meno di un
anno, da 20 a 22 un anno, da 22 a 24 due anni, da 24 a 26 tre anni, da
26 a 28 quattro anni , oltre 1 28 anni cinque anni. Chi rimane invalido
prima del compimento del 18° anno di eta ha diritto alla pensione di
invalidita totale. La pensione decorre dall'insorgenza dell'invalidita.
L’indennita ¢ formata da due elementi: un importo base fisso e un im-
porto percentuale. Quest’ultimo elemento si determina moltiplicando
la retribuzione imponibile per gli anni di assicurazione. In caso di in-
validita totale, si prende a calcolo I'1,5% della retribuzione contributi-
va; mentre per I'invalidita parziale il valore percentuale della base di
contribuzione ¢ lo 0,75%. La retribuzione imponibile ¢ data dalla me-
dia di tutte le retribuzioni mensili considerate secondo le seguenti
percentuali: fino a 7.100 corone, sono computate al 100%, da 7.100 a
16.800 sono valutate al 30%, oltre le 16.800 corone si prende a riferi-
mento solo il 10%.

Pensione di vecchiaia e di anzganita

Il limite di eta pensionabile ¢ fissato per gli uomini a 60 e per le donne
in relazione al numero di figli: 57 anni senza figli, 56 anni un figlio, 55
anni due figli, 54 anni tre o quattro figli, 53 anni cinque o piu figli. A
partire dal 1996 fino al 2000, tali limiti sono progressivamente innal-
zati di due mesi ogni anno per gli uomini e di quattro mesi ogni anno
per le donne, fino ad arrivare, a regime, a 62 anni gli uni e a 57-61 an-
ni le altre. Il requisito contributivo minimo ¢ di 15 anni se il lavorato-
re ha compiuto 65 anni; mentre condizione per il massimo della pen-
sione ¢ laccredito di almeno 25 anni di anzianita assicurativa. E



possibile anticipare il pensionamento due o tre anni prima dell’eta

pensionabile a condizione che il lavoratore abbia maturato almeno 25

anni di assicurazione.

Il trattamento pensionistico ¢ formato da due elementi: un importo

base fisso e un importo percentuale, calcolato moltiplicando 1'1,5%

della retribuzione contributiva per gli anni di assicurazione. Anche per

la pensione di vecchiaia e di anzianita la base di contribuzione ¢ data

dalla media di tutte le retribuzioni mensili con un massimale e un mi-

nimale. Infatti fino a 7.100 corone la retribuzione di riferimento ¢ il

100%, da 7.100 a 16.800 il 30%, oltre le 16.800 solo il 10%. E previ-

sto il trattamento minimo, mentre non vi € un limite massimo.

La pensione di anzianita subisce una riduzione che puo essere tempo-

ranea o permanente. La riduzione ¢ temporanea quando i soggetti che

vanno anticipatamente in pensione due anni prima del compimento
dell’eta pensionabile si trovano in una delle seguenti condizioni:

+ possesso del requisito contributivo (almeno 25 anni) e registrazione
presso l'ufficio del lavoro per almeno 180 giorni come persona in
cerca di lavoro;

+ possesso del requisito contributivo e titolare di pensione di invali-
dita parziale;

+  possesso del requisito contributivo e titolare di pensione di invali-
dita totale da almeno 5 anni, con il diritto che si ¢ esaurito nel quin-
quennio precedente al compimento del limite d’eta.

In questi casi, la pensione si riduce in via temporanea di 1,3% della

base di calcolo per ogni periodo di 90 giorni precedente ’eta pensio-

nabile. Al compimento dell’eta pensionabile 'importo della pensione
viene ripristinato nella sua interezza. La decurtazione ¢ invece perma-

nente se il lavoratore con almeno 25 anni di assicurazione anticipa il

pensionamento di tre anni rispetto al limite di eta pensionabile. Nella

fattispecie, la riduzione della base di calcolo ¢ dello 0,9% per ogni pe-
riodo di 90 giorni precedente il limite di eta.

Tutti 1 trattamenti pensionistici, sono adeguati annualmente in per-

centuale pari ad almeno il 70% dell’aumento dei prezzi al consumo.

Nel caso di differimento della pensione, per ciascun periodo di 90

giorni di attivita si incrementa la base di calcolo dell’1,5%.

Pensione ai superstiti

Titolari del diritto sono il coniuge superstite e 1 figli (legittimi e adot-
tati). Non ¢ prevista la reversibilita a favore dei genitori o di altro fa-
miliare a carico. Si ha diritto alla prestazione se il dante causa era tito-
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lare, o aveva maturato i requisiti, della pensione di vecchiaia o di inva-

lidita, oppure ¢ deceduto a seguito di infortunio sul lavoro o malattia

professionale.

La pensione viene sempre corrisposta al coniuge superstite per un pe-

riodo di 12 mesi successivi al decesso. In seguito, la prestazione con-

tinua ad essere erogata se il coniuge superstite:

+  ha un figlio a carico, anche maggiorenne se invalido totale o parziale;

+ ha a carico un genitore non autosufficiente o assiste il genitore del
coniuge defunto, se convivente;

+ ¢éinvalido al 100%;

+ ha compiuto il 55° anno di eta (per le donne) e il 58° anno di eta
per gli uomini, o I'eta pensionabile se questa ¢ piu bassa.

Se il coniuge superstite contrae nuovo matrimonio perde il diritto alla

prestazione e riceve un’indennita «una tantumy» pari ad una annualita

della pensione. La pensione liquidata al coniuge superstite ¢ costituita

da due importi: uno fisso e uno percentuale, corrispondente al 50%

del trattamento che percepiva o avrebbe percepito il defunto.

Mentre il trattamento a favore dei figli varia nella quota percentuale,

calcolata nella misura del 40% del trattamento cui il dante causa aveva

o avrebbe avuto diritto. Anche il trattamento minimo varia a seconda

dei beneficiari (piu alto per il coniuge superstite).

Disoccupazione

I’indennita spetta agli inattivi che non sono studenti e che risultano
registrati presso l'ufficio di collocamento come persone in cerca di
occupazione. La prestazione non viene corrisposta se il soggetto ¢ in
possesso dei requisiti per la pensione di anzianita. Per ottenere 'in-
dennita gli interessati debbono vantare nell’ultimo triennio un periodo
di almeno 12 mesi di attivita lavorativa, di studio o di assistenza ai
bambini di eta inferiore a tre anni. I’indennita viene erogata per sei
mesi e, nel caso di riqualificazione professionale, fino al termine del
corso di aggiornamento.

Per 1 primi tre mesi la misura ¢ pari al 50% del reddito mensile medio
dell’ultimo triennio di occupazione; per i secondi sei mesi al 40%. Du-
rante il periodo di aggiornamento professionale, I'importo dell’inden-
nita ¢ pari al 60% del reddito di riferimento. I’entita della prestazione
non puo comunque eccedere 2,5 volte il minimo di sostentamento
familiare, elevato a 2,8 volte durante i periodi di riqualificazione. Nel
caso di soggetti privi di redditi precedenti, il reddito di riferimento su
cui calcolare I'indennita ¢ il minimo di sostentamento.



Organizzazione e struttura

I1 Ministero degli Affari sociali ha la piena responsabilita della previ-
denza sociale e piu in generale dello stato sociale. Per Iespletamento
delle funzioni istituzionali, il dicastero di avvale di strutture poste sot-
to il suo controllo. Si tratta di due enti governativi (Comitato delle As-
sicurazioni sociali, Consiglio del mercato del lavoro) e di due enti
pubblici (Fondo assicurazione malattia, Fondo assicurazione contro la
disoccupazione). Il Comitato assicurazioni sociali gestisce la banca
dati degli iscritti ed eroga, attraverso gli uffici regionali, i trattamenti
pensionistici, gli assegni ai nuclei familiari, i benefici sociali ai disabili.
Al Consiglio del mercato del lavoro ¢ affidata la competenza in mate-
ria di sussidi alla disoccupazione.

Tale prerogativa dal 1° gennaio 2002 ¢ passata al Fondo di assicura-
zione contro la disoccupazione. Il Fondo di assicurazione malattia ge-
stisce gli aspetti connessi alle prestazioni sanitarie ed eroga agli assicu-
rati le indennita per malattia e maternita. Competente alla riscossione
degli oneri sociali ¢ I'Ufficio tributario.

Le prestazioni sono finanziate dalla contribuzione, dai sussidi dello
Stato e dalla fiscalita generale, secondo il sistema della ripartizione.

Finanziamento

Gli oneri sociali sono a totale carico dei datori di lavoro e ammontano
al 33% del reddito lordo, di cui il 13% per ’assicurazione sanitaria e la
malattia, compresi gli infortuni e le malattie professionali, e il 20% per
’assicurazione pensionistica. I’assicurazione contro la disoccupazione
¢ finanziata da un contributo dell’1,5% calcolato sul reddito lordo, di
cui I’'1% a carico del lavoratore e lo 0,5% a carico del datore di lavoro.
Per alcune categorie di persone inoccupate (coniugi di personale di-
plomatico e di dipendenti statali distaccati all’estero, persone che assi-
stono disabili, disabili impiegati in Onlus, titolari di indennita di di-
soccupazione, genitori che accudiscono i figli fino a tre anni di eta,
genitori con almeno tre figli fino a tre anni), 'indennita di malattia e
di maternita e le prestazioni pensionistiche sono finanziate con un’im-
posta sociale versata dallo Stato.
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Prestazioni

Pensione di invalidita

Hanno diritto alla pensione di invalidita tutti i residenti permanenti,
gli stranieri con regolare permesso di soggiorno temporaneo e 1 rifu-
giati legali a cui viene riscontrata una riduzione della capacita lavorati-
va almeno del 40%.

I’incapacita lavorativa pud essere totale o parziale. E totale quando il
soggetto non ¢ in grado di provvedere da solo al proprio sostenta-
mento (incapacita al 100%); si intende parziale quando la persona non
si trova nelle condizioni di svolgere una normale attivita lavorativa
(incapacita tra il 10-90%). La prestazione ¢ corrisposta per il periodo
di durata della incapacita.

La concessione della pensione ¢ vincolata al possesso di un’anzianita
minima di assicurazione che varia a seconda dell’eta del lavoratore.
Fino a 20 anni di eta non ¢ richiesto alcun requisito contributivo; da
21 a 23 anni occorre avere almeno un anno di lavoro, da 24 a 26 due
anni, da 27 a 29 tre anni e cosli via, fino ad arrivare a 60-62 anni di eta
con il requisito minimo di quattordici anni.

La base di calcolo della pensione di invalidita ¢ data dal maggiore de-
gli importi tra la pensione di anzianita calcolata in base agli anni di la-
voro e la somma dei contributi versati. Per i soggetti con almeno 30
anni di contributi, si prende a base di calcolo la pensione di anzianita.
L’importo della pensione di invalidita ¢ rapportato al grado di incapa-
cita lavorativa e non puo comunque essere inferiore ad un minimo
costituito dall’importo della pensione nazionale. E previsto un sup-
plemento di pensione, determinato in percentuale della pensione na-
zionale, per alcune categorie di persone (partecipanti alla guerra di in-
dipendenza estone, vedovi o vedove di partecipante alla guerra di in-
dipendenza, inabili a seguito di disastri nucleari, partecipanti alla se-
conda guerra mondiale). Sono inoltre previste indennita a favore dei
disabili e dei loro genitori.

Pensione di vecchiaia e di anzganita

La pensione di vecchiaia si consegue al compimento del 63° anno di
eta per gli uomini e di 58 anni e 6 mesi per le donne. Entro il 2016, il
requisito anagrafico delle donne sara elevato progressivamente a 63
anni. Insieme all’eta anagrafica ¢ richiesto il requisito assicurativo mi-
nimo di 15 anni. Al lavoratore ¢ data la possibilita di andare in pen-
sione tre anni prima del compimento dell’eta pensionabile.



Per alcune categorie di lavoratori I'accesso alla pensione di anzianita
puo essere ottenuto con condizioni piu favorevoli, come nel caso dei
lavoratori adibiti in attivita rischiose i quali possono andare in pensio-
ne 5 o 10 anni prima del compimento dell’eta pensionabile a condi-
zione che abbiano maturato almeno 15 o 25 anni di servizio di cui

almeno la meta in suddette lavorazioni. Inoltre, ad alcune categorie di

persone ¢ consentito anticipare il pensionamento anche di 5 anni ri-

spetto all’eta pensionabile (genitore o tutore che ha provveduto all’as-
sistenza di figlio disabile, genitore o tutore che ha allevato 5 o piu figli
per almeno 8 anni, lavoratori impegnati nell’opera di disinquinamento

di Chernobyl, persone incarcerate ingiustamente o esiliate per almeno

5 anni).

L’importo della pensione ¢ determinato da tre quote:

+ la prima di importo fisso, indicizzato annualmente;

+ la seconda calcolata in base agli anni di servizio maturati al 31 di-
cembre 1998;

+ la terza determinata sulla base di un coefficiente che ¢ la somma dei
coefficienti annuali, espressione del rapporto tra i contributi indivi-
duali versati in un anno e la media nazionale dei contributi riferiti al
medesimo anno.

E previsto un supplemento, determinato in percentuale della pensione
nazionale, a favore degli stessi soggetti elencati nel paragrafo relativo
alla pensione di invalidita. In caso di pensionamento anticipato ri-
spetto all’eta pensionabile, 'importo della prestazione si riduce in via
permanente dello 0,4% per ogni mese mancante al raggiungimento
del limite di eta. Le pensioni di anzianita concesse con condizioni fa-
vorevoli non sono sottoposte a riduzione. E garantito un trattamento
minimo pari al 100% della pensione nazionale.

Il lavoratore puo restare in attivita anche oltre il limite di eta pensio-

nabile. In questo caso, I'importo della pensione si incrementa dello

0,9% per ogni mese di differimento. Tutti di trattamenti pensionistici

sono rivalutati annualmente in base all’aumento dei prezzi al consumo

e al’aumento delle entrate contributive.

Pensione ai superstiti

Hanno diritto alla pensione: il coniuge superstite; 1 figli (legittimi, na-
turali, affiliati e adottivi) fino al 18° anno di eta, elevato al 24° se stu-
dent; fratelli, sorelle o nipoti di eta inferiore a 18 anni (24 anni se stu-
denti) che non hanno genitori abili al lavoro; genitori inabili perma-
nentemente al lavoro. Gli eredi hanno diritto alla rendita se il dante
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causa aveva maturato il requisito minimo contributivo definito in rap-
porto all’eta anagrafica. Al riguardo, si rinvia a quanto esposto nel pa-
ragrafo relativo alla pensione di invalidita (requisiti per il diritto). 1l
coniuge superstite ha diritto alla pensione se ricorre una delle seguenti
condizione: ¢ incinta; il matrimonio ¢ durato almeno un anno, ha rag-
giunto Peta pensionabile o risulta inabile al lavoro; disoccupato con
figlio a carico di eta inferiore a tre anni. Al coniuge superstite divor-
ziato il diritto ¢ riconosciuto se ¢ divenuto inabile al lavoro prima del
divorzio o entro 'anno successivo, oppure se ha raggiunto 'eta pen-
sionabile entro tre anni dall’ottenimento del divorzio e il matrimonio
¢ durato almeno 25 anni. In caso di nuovo matrimonio, la pensione
viene corrisposta per dodici mesi dopo il matrimonio.

La base di calcolo della pensione ai superstiti ¢ data dal maggiore degli
importi tra la pensione di anzianita calcolata in base agli anni di lavoro
e la somma dei contributi versati. Per 1 soggetti con almeno 30 anni di
contributi, si prende a base di calcolo la pensione di anzianita. I.’am-
montare della pensione dipende dal numero degli aventi diritto: un
superstite 40%, due superstiti 75%, tre o piu superstiti 100%. L’im-
porto viene ripartito in parti uguali tra gli aventi diritto. La pensione ai
superstiti non puo essere inferiore al 40% della pensione di anzianita
calcolata sulla base di 30 anni di servizio, né superiore al 100% di
detta pensione determinata sul medesimo periodo lavorativo.

Disoccupazione

Hanno diritto al sussidio i soggetti di eta compresa tra i 16 anni e P'eta
pensionabile che non svolgono attivita lavorativa, sono alla ricerca di
occupazione e che risultano registrati come disoccupati presso I'uf-
ficio del lavoro. L’indennita ¢ corrisposta se il soggetto puo far valere
almeno 12 mesi di contribuzione nei due anni precedenti Iiscrizione
nelle liste dei disoccupati.

La durata dell’erogazione ¢ di 180 giorni per i soggetti che hanno ac-
creditati 5 anni di contribuzione, 270 giorni per chi ha trai 5 e 1 10
anni di contributi, 360 giorni per le persone con piu di 10 anni di an-
zianita contributiva. La misura dell'indennita, corrisposta nei primi
100 giorni, ¢ pari al 50% del reddito netto dell’'ultimo trimestre lavo-
rativo; per i giorni successivi, I'importo si riduce al 40%.



Organizzazione e struttura

Il sistema di protezione sociale ¢ organizzato in cinque rami principa-
li. T primi due si occupano di pensioni e sanita, gli altri tre hanno com-
petenza in materia di disoccupazione, di sostegno al nucleo familiare e
di assistenza sociale.

In particolare, per quanto riguarda il sistema pensionistico I’assetto ¢
caratterizzato dalla presenza di due pilastri: uno obbligatorio pubblico
e uno obbligatorio integrativo. Il pilastro obbligatorio pubblico, ge-
stito dall’amministrazione dell’Assicurazione pensionistica nazionale,
¢ finanziato con il sistema della ripartizione; mentre quello obbligato-
rio integrativo, la cui gestione ¢ affidata a fondi pensione privati sot-
toposti al controllo dello Stato, ¢ a capitalizzazione.

I contributi sociali vengono versati all’Autorita tributaria nazionale
che a sua volta li trasferisce ai soggetti erogatori delle prestazioni. Alla
gestione della disoccupazione sono preposti sia enti amministrativi
che enti autonomi. Le indennita a favore dei nuclei familiari, finan-
ziate con il bilancio statale, sono amministrate dagli uffici territoriali
delle finanze.

Ogni branca del sistema ¢ sottoposta alla vigilanza del ministero com-
petente: sulle pensioni vigila il Ministero delle Finanze, sull’assicura-
zione sanitaria il Ministero della Sanita, sulla disoccupazione il Mini-
stero del’Economia, sui sussidi alle famiglie e sull’assistenza sociale il
Ministero degli Affari sociali.

Finanziamento

Le prestazioni sono finanziate dalla contribuzione e dal bilancio dello
Stato. In particolare, per I'invalidita, vecchiaia e superstiti, il primo pi-
lastro (pensione obbligatoria) ¢ finanziato dal contributo a carico del
lavoratore dell’8% (se non aderisce alla previdenza integrativa) o del
2% (se aderisce alla previdenza integrativa) calcolato sulla retribuzione
lorda, e dal contributo del datore di lavoro pari al 18%. Il secondo
pilastro (previdenza integrativa) ¢ finanziato esclusivamente dall’a-
liquota del 6% a carico del lavoratore. I’assicurazione sanitaria ¢ co-
perta da una contribuzione complessiva del 14% di cui il 3% a carico
del lavoratore e I'11% a carico del datore di lavoro.
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Nessun onere specifico ¢ previsto per I'assicurazione contro gli in-
fortuni sul lavoro e le malattie professionali. Solo per 1 titolari di pen-
sione di anzianita o superstiti che esercitano un’attivita autonoma ¢
previsto un contributo pari al 5% del reddito lordo. Per la disoccupa-
zione, il lavoratore versa I'1,5% e il datore di lavoro il 3,5%. Determi-
nati periodi di inattivita sono considerati utili ai fini pensionistici, sia
per il diritto che per la misura, e sono accreditati figurativamente. Tali
periodi sono: il servizio militare, il congedo parentale, i periodi di
fruizione dell'indennita di malattia, i periodi di studio.

Prestazioni

Pensione di invalidita

La pensione compete a tutti gli assicurati, esclusi i residenti stranieri e
alcune categorie di cittadini, che hanno perso almeno il 67% delle
potenzialita lavorative, che non lavorano o il cui reddito si ¢ ridotto
per via della minore capacita lavorativa. Vi sono tre categorie di inva-
lidita: la terza prevede la riduzione della capacita lavorativa del 67%; la
seconda una riduzione del 100%, senza la perdita dell’auto-sufficien-
za; la prima la riduzione del 100%, con la perdita dell’auto-sufficienza.
La pensione decorre dal giorno in cui I'invalidita ¢ diagnosticata dalla
commissione medica ed ¢ revocata quando il pensionato non ¢ piu di-
sabile o quando lavora e la sua retribuzione non ¢ sensibilmente infe-
riore a quella che avrebbe guadagnato nell’attivita lavorativa prece-
dente all'insorgenza dell’invalidita. I’indennita ¢ corrisposta se il lavo-
ratore ha maturato un’anzianita minima di servizio, determinata in ba-
se all’eta anagrafica posseduta al momento dell'insorgenza della inva-
lidita: fino a 21 anni di eta sono necessari due anni di assicurazione,
da 22 a 24 anni quattro anni, da 25 a 29 anni sei anni, da 30 a 34 anni
otto anni, da 35 a 44 anni dieci anni, da 45 a 54 anni quindici anni, da
55 anni in poi venti anni.

La misura della pensione dipende dall’eta del lavoratore e dalla cate-
goria di invalidita. Per 1 soggetti con meno di 30 anni di eta e con
un’invalidita di terza categoria, 'importo della pensione ¢ pari al 51%
del reddito mensile medio, aumentato dello 0,5% per ogni anno di
servizio fino a 25 anni. Per i soggetti con piu di 30 anni di eta e con
un’anzianita contributiva di almeno dieci anni, la pensione varia tra il
37,5% e il 67% a seconda dell’eta posseduta alla data del manifestarsi
dell’invalidita. La pensione di invalidita di seconda categoria ¢ pati a
quella di terza maggiorata del 5%; mentre la pensione di invalidita di



prima categoria & pari a quella di terza incrementata del 10%. E previ-
sto un minimale a seconda della categoria di invalidita e un tetto mas-
simo che equivale al massimale di contribuzione. A favore dei soggetti
che hanno perso almeno il 50% della capacita lavorativa, disoccupati e
che non percepiscono né la pensione di inabilita né altro sussidio, ¢
corrisposta una rendita pari al 75% della pensione di anzianita cui
avrebbero avuto diritto.

Penstone di vecchiaia e di anzganita
L’eta pensionabile in entrambi 1 pilastri (pubblico e integrativo) ¢ di
62 anni, sia per gli uomini che per le donne. Il requisito contributivo
minimo ¢ di 15 anni ed ¢ richiesto soltanto per il pilastro pubblico.
Nel sistema pubblico (primo pilastro), il trattamento massimo si con-
segue con 62 anni di eta e almeno 20 anni di contributi. L’accesso alla
pensione pubblica puo avvenire anche prima del compimento dell’eta
pensionabile. Tale possibilita ¢ riservata ai lavoratori adibiti in attivita
rischiose e usuranti, i quali possono anticipare il pensionamento due
anni prima dell’eta pensionabile se sono stati impiegati in tali attivita
per almeno 10 anni gli uvomini e 8 anni le donne. In caso di periodi di
esposizione al rischio di maggiore durata, 'eta pensionabile si riduce
ulteriormente di un anno ogni 5 per gli uomini e di un anno ogni 4
per le donne. Sono collocati anticipatamente in pensione anche 1 lavo-
ratori di aziende in crisi, previo accordo tra i rappresentanti dei datori
di lavoro, dei lavoratori e del’amministrazione dei fondi pensione.
Per quanto riguarda il secondo pilastro, non ¢ previsto alcun anticipo
del trattamento pensionistico.
L’importo della pensione pubblica ¢ calcolato applicando alla media
delle retribuzioni lorde mensili percepite dal 1988 in poi un’aliquota
corrispondente agli anni di assicurazione:
+ 20 anni di assicurazione determinano un importo di pensione pati al
53% della retribuzione media del periodo di riferimento;
¢ per ciascun anno di assicurazione da 21 a 25 l'aliquota aumenta del
2%
+  per ciascun anno accreditato da 26 a 36 I'aliquota aumenta dell’1%;
+  per ciascun anno di lavoro da 37 a 40 I'aliquota aumenta dello 0,5%;
¢ per ciascun anno successivo al 40° I'aliquota aumenta dell’1,5%.
Di fatto, con 40 anni di assicurazione I'importo della pensione ¢ pari
al 76% della retribuzione media. Ai soggetti con almeno 38 anni di as-
sicurazione e che dopo il compimento dell’eta pensionabile hanno
continuato a lavorare per almeno un anno, spetta una pensione mag-
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giorata dell’0,3% per ciascun periodo di 30 giorni di lavoro aggiunti-
vo. E garantito un trattamento minimo, mentre il trattamento massi-
mo in linea generale non puo eccedere il 100% della retribuzione, sal-
vo nel caso di proseguimento dell’attivita lavorativa oltre I'eta pensio-
nabile.

L’importo della pensione integrativa dipende dai contributi versati e
dal rendimento maturato, nonché dal tipo di prestazione prescelta. In-
fatti, il lavoratore puo optare per la rendita vitalizia reversibile a favo-
re dei superstiti oppure per la liquidazione in forma di capitale. Ogni
anno i trattamenti pensionistici sono adeguati in relazione alla varia-
zione dellindice dei prezzi al consumo.

Pensione ai superstiti

Sono titolari del diritto: il coniuge superstite (anche divorziato); il
convivente; i figli (legittimi, naturali, affiliati e adottivi) fino al 16° an-
no di eta e fino al 25° se studenti, senza limiti di eta se inabili; i geni-
tori, anche adottivi; 1 nonni. I superstiti hanno diritto alla pensione se
il dante causa era titolare di pensione di vecchiaia o di invalidita, op-
pure aveva maturato il requisito assicurativo minimo per la pensione
di invalidita.

La prestazione ¢ liquidata a favore del coniuge superstite se al mo-
mento del decesso conviveva con il dante causa. Il diritto alla pensio-
ne spetta anche al coniuge superstite, separato o divorziato, se titolare
di assegno alimentare. Tale diritto ¢ riconosciuto anche al convivente
a condizione che la convivenza sia durata almeno un anno e sia nato
un figlio, oppure in assenza di figli che la convivenza sia durata alme-
no dieci anni.

La pensione ¢ erogata per 12-18 mesi e si trasforma in permanente
quando il coniuge superstite ¢ titolare di pensione di vecchiaia, ovvero
ha diritto al trattamento di inabilita, oppure ha almeno due figli di mi-
nore eta avuti dal dante causa. La pensione spetta anche ai genitori
che al momento del decesso erano invalidi o avevano compiuto 65
anni di eta e che risultavano a carico del figlio. Lo stesso diritto ¢ ri-
conosciuto a favore dei genitori adottivi, a carico del figlio, del quale
che avevano provveduto al mantenimento per almeno dieci anni.

La pensione al coniuge superstite ¢ pari al 50% della pensione di vec-
chiaia o di invalidita liquidata o che sarebbe spettata al dante causa. A
ciascun figlio la percentuale di spettanza ¢ il 30%. I’ammontare del
trattamento a favore dei genitori o dei nonni ¢ lo stesso previsto per il
coniuge superstite. Il diritto alla pensione cessa se il coniuge superstite



contrae nuovo matrimonio prima della maturazione del diritto alla
pensione di vecchiaia. LLa garanzia del trattamento minimo ¢ prevista
soltanto per gli orfani.

Disoccupazione

Sono destinatari del sussidio i disoccupati, in cerca di impiego, iscritti
al Centro del lavoro, e che non hanno maturato il diritto alla pensione
di anzianita o di invalidita. Per fruire dell’indennita ¢ necessario il ver-
samento di contributi per almeno 200 giorni nel quadriennio prece-
dente I'inizio della disoccupazione. ’'importo della prestazione ¢ pari
al 65% del salario medio, e non puo essere inferiore al 90% della pen-
sione minima di anzianita né superiore a 2 volte il sussidio minimo di
disoccupazione.

LI’indennita ¢ erogata per un giorno ogni cinque giorni di contri-
buzione, per un massimo di 270 giorni, e cessa di essere corrispo-
sta se il disoccupato non accetta offerte di lavoro, se rifiuta la
formazione professionale, se matura il diritto per il trattamento
pensionistico.

Lettonia

Organizzazione e struttura

I’amministrazione da cui dipendente I'organizzazione del sistema di
protezione sociale ¢ il Ministero delle Politiche sociali, che si avvale di
Agenzie per la gestione dei servizi.

Per quanto concerne I'erogazione dei trattamenti pensionistici, delle
indennita di malattia e maternita, del sussidio di disoccupazione e de-
gli assegni al nucleo familiare, la competenza spetta all’Agenzia statale
delle assicurazioni sociali, che ha la veste giuridica di societa per azio-
ni non-profit.

I’Ufficio statale del lavoro si occupa del collocamento dei disoccupati
attraverso programmi di riqualificazione professionale. L’assistenza
sanitaria ¢ invece amministrata dall’Agenzia statale per I’Assicurazione
obbligatoria contro le malattie. La riscossione dei contributi ¢ affidata
al Dipartimento statale delle imposte. Le prestazioni sono finanziate
dai contributi, dai sussidi dello Stato e dalle entrate fiscali secondo il
sistema della ripartizione.
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Finanziamento

I lavoratori e 1 datori di lavoro versano un’imposta sociale globale per
tutte le prestazioni sia pensionistiche che assistenziali. Tale imposta ¢
modulata in riferimento alle diverse tipologie dei contribuenti.

In generale, per quanto riguarda i lavoratori dipendenti I'aliquota ¢ pa-
ti al 35,09% del reddito lordo, di cui il 9% a carico dei lavoratori e il
26,09% a carico dei datori di lavoro. In caso di lavoratori che hanno
oltrepassato 'eta pensionabile o che sono invalidi di I e II categoria
I'aliquota si riduce al 28,56%, di cui il 7,32% a carico dei lavoratori e il
21,24% a carico del datore di lavoro. I’onere a carico dei lavoratori
autonomi ¢ invece pari al 32,27% del reddito lordo, che si riduce al
28,47% per 1 soggetti sopra il limite di eta pensionabile o invalidi di I
o II categoria.

I residenti permanenti in Lettonia e alle dipendenze di societa stranie-
re sono tenuti al versamento di una contribuzione pari al 35% del
reddito lordo. Anche per loro si applica 'imposta ridotta (28,47%) in
caso di eta superiore a quella della pensione o di invalidita di I e II
categoria. I lavoratori non residenti permanentemente in Lettonia ma
che vi risiedono per almeno 183 giorni, alle dipendente di societa stra-
niere versano un contributo dell’8,52% calcolato sul reddito lordo. Ai
residenti in via permanenze, non soggetti all’assicurazione obbligato-
ria, ¢ data la possibilita di iscriversi volontariamente, versando un
contributo pari al 27,10% del reddito lordo.

A favore di alcune categorie di persone (militari di leva, individui che
assistono bambini di eta inferiore a un anno e mezzo, soggetti che
percepiscono l'indennita di disoccupazione, persone disabili disoccu-
pate) lo Stato si accolla una parte dell’'onere contributivo. Sono inoltre
accreditati figurativamente 1 periodi di studio nelle scuole superiori e 1
periodi di congedo parentale fino al compimento dell’8° anno di eta
del bambino.

Prestazioni

La pensione di invalidita

Spetta a tutti i lavoratori subordinati e autonomi, la cui capacita lavo-

rativa risulti diminuita almeno del 25%.

Vi sono tre categorie di invalidita:

¢ la prima comporta un altro grado di incapacita lavorativa, con la
perdita dell’autosufficienza;



+ la seconda presuppone un altro grado di incapacita, senza la perdita
dell’autosufficienza;
+ la terza riguarda un grado medio di incapacita.
La prestazione ¢ corrisposta da 16 anni di eta fino all’eta pensionabile.
Per avere diritto alla prestazione ¢ necessario il requisito minimo assi-
curativo di tre anni.
L’importo della pensione varia in rapporto alla categoria di invalidita e
all’anzianita contributiva. Per le invalidita di I categoria, la pensione si
determina in base alla media della retribuzione contributiva dei 36
mesi consecutivi, scelti nel quinquennio precedente il riconoscimento
della pensione, e al rapporto tra gli anni di lavoro e quelli eventual-
mente mancanti al raggiungimento del periodo massimo. Il tutto vie-
ne maggiorato del 10%. Al risultato finale si applica un’aliquota del
45% che costituisce 'importo del trattamento pensionistico. I'impor-
to della prestazione non puo essere inferiore ad 1,6 volte I'indennita
statale di previdenza sociale. La pensione di invalidita di II categoria si
calcola in modo analogo, con la differenza che I'aliquota non ¢ del
45% bensi del 40%. Anche per la II categoria ¢ previsto un minimale
pari a 1,4 volte la suddetta indennita. Per le invalidita di III categoria,
la misura della pensione ¢ pari all'importo dell'indennita di previdenza
sociale.
Tutti i trattamenti pensionistici, compresi quelli di invalidita, sono ri-
valutati annualmente in base all’aumento degli indici dei prezzi al con-
sumo e al flusso delle entrate contributive. Ai trattamenti eccedenti
cinque volte I'indennita di previdenza sociale non spetta alcuna pere-
quazione.

Pensione di vecchiaia e di anzianita

L’eta pensionabile degli uomini ¢ 62 anni, quella delle donne 59 anni e
sei mesi, destinata, quest’ultima, ad innalzarsi gradualmente (sei mesi
ogni anno) fino ad arrivare nel 2009 a 62 anni come gli uomini.
IVanzianita minima di contribuzione ¢ 10 anni.

I soggetti con almeno 30 anni di contributi e che hanno allevato non
meno di cinque figli o un figlio disabile fino all’eta di 8 anni, conse-
guono il diritto al trattamento massimo cinque anni prima del com-
pimento dell’eta pensionabile. I lavoratori con 30 anni di contribuzio-
ne e un’eta anagrafica di due anni inferiore all’eta pensionabile posso-
no anticipare I’accesso alla pensione.

Dal 1996 ¢ entrato in vigore un nuovo sistema di calcolo. Per tutti i
lavoratori privi a quella data di anzianita assicurativa, 'importo della
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pensione ¢ dato dal montante del capitale pensionistico maturato e da

un coefficiente corrispondente agli anni di fruizione della pensione

(aspettative di vita). Per i soggetti con almeno un anno di assicurazio-

ne accreditata prima del 1996, il calcolo della pensione avviene con il

sistema del pro-quota. I periodi ante 1996, si valutano moltiplicando

la retribuzione media contributiva del periodo 1996-1999 per I'anzia-

nita assicurativa maturata al 31 dicembre 1995. Ai periodi successivi al

1995 si applica il nuovo sistema di calcolo. La somma delle due quote

determina I'importo complessivo della pensione.

E garantito un trattamento minimo che varia a seconda dell’anzianita

assicurativa del soggetto:

¢ con almeno 20 anni di assicurazione, il trattamento minimo cotti-
sponde a 1,1 volte I'indennita di previdenza sociale;

+ da 20 a 30 anni di assicurazione, il minimo garantito ¢ pari a 1,3
volte la prestazione sociale;

+ oltre 30 anni di assicurazione, la pensione non puo essere inferiore a
1,5 volte I'indennita sociale.

Pensione ai superstiti

I titolari del diritto sono i figli (legittimi, naturali e adottivi) fino al 14°
anno di eta e fino al 24° se studenti, senza limiti di eta se invalidi pri-
ma del compimento del 18° anno di eta; i fratelli, le sorelle e i nipoti,
fino al 18° anno di eta, fino a 24 anni se studenti, inabili, a carico del
dante causa e con 1 genitori inabili al lavoro. Il coniuge superstite non
rientra tra 1 beneficiari della prestazione. Il riconoscimento della pre-
stazione al superstiti ¢ subordinato al possesso da parte del dante cau-
sa di un’anzianita assicurativa minima effettiva o potenziale, calcolata
in base al periodo mancante all’eta pensionabile, di 10 anni.

L’importo della pensione ai superstiti ¢ calcolato in percentuale ri-
spetto alla pensione di vecchiaia che il dante causa percepiva o avreb-
be percepito: per un figlio il 50%, due figli il 75%, tre o piu figli il 90%.
E assicurato un trattamento minimo corrispondente all'indennita di
previdenza sociale.

Disoccupazione

L’indennita viene corrisposta alle persone registrate nelle liste di di-
soccupazione e che hanno versato 1 contributi per almeno 9 mesi nei
dodici mesi precedenti Iiscrizione nelle liste medesime. La misura del
sussidio, erogato per un massimo di nove mesi, ¢ calcolata in base
all’anzianita assicurativa e alla retribuzione contributiva. Con almeno



9 anni di assicurazione I'importo dell'indennita ¢ pari al 50% della re-
tribuzione contributiva; con 10-19 anni di assicurazione, entita della
prestazione corrisponde al 55% di detta retribuzione; con 20-29 anni
i1 60%; con 30 anni ed oltre il 65%. Per i primi tre mesi di disoccupa-
zione I'indennita ¢ corrisposta al 100%, per i periodi successivi subi-
sce un riduzione: dal quarto al quinto mese ¢ pari al 75%, dal settimo
al nono viene liquidata al 50%.

Lituania

Organizzazione e struttura

11 Ministero del Lavoro e della Previdenza sociale, attraverso il Comi-
tato del Fondo statale per le assicurazioni sociali — che ha una struttu-
ra decentrata — gestisce 1 regimi pensionistici, le indennita di malattia e
maternita e la riscossione dei contributi.

L’Ufficio nazionale del lavoro — nelle sue articolazioni territoriali — €
competente per i problemi della disoccupazione. Dei servizi sociali e
dei benefici ai nuclei familiari si occupano i Dipartimenti municipali di
Assistenza sociale. Il sistema sanitario ¢ ditetto dal Ministero della Sa-
nita e dal Fondo statale pazienti.

Finanziamento

Il finanziamento del sistema pensionistico dei lavoratori dipendenti si
basa sulla contribuzione dei datori di lavoro e dei lavoratori, che am-
monta rispettivamente al 22,5% e al 2,5% della retribuzione. Per i la-
voratori autonomi la quota di contribuzione rappresenta il 50% del-
I'importo della pensione base a cui si aggiunge il 15% del reddito im-
ponibile fiscalmente; tale ultima aliquota non ¢ dovuta se il reddito di-
chiarato ¢ inferiore ad un determinato limite; non é dovuta nemmeno
da lavoratori autonomi con licenza e dagli agricoltori. Gli agricoltori
deboli economicamente contribuiscono soltanto per il 20% dell'im-
porto della pensione base. Per i lavoratori autonomi ¢ previsto un
tetto massimo oltre il quale non ¢ dovuto nessun contributo (superio-
re a 60 volte il reddito ufficiale).

Le prestazioni di invalidita sono finanziate con la contribuzione e con
un sussidio di Stato. La malattia e la maternita sono finanziate tramite
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la contribuzione e il fisco. I datori di lavoro contribuiscono per il 3%
del reddito lordo; i lavoratori (dipendenti e autonomi) non hanno nes-
sun contributo a proprio carico ma il 30% dell'imposta sul reddito
delle persone fisiche ¢ destinata a finanziare I’assistenza sanitaria. I la-
voratori autonomi che lavorano su licenza destinano il 30% del costo
della licenza alla previdenza malattie.

Per cio che riguarda le indennita di malattia e maternita i datori di la-
voro contribuiscono per il 3% del reddito lordo mentre 1 lavoratori di-
pendenti per lo 0,5%. Non esiste nessun massimale per il versamento
dei contributi.

Per quanto riguarda il finanziamento degli infortuni e malattie profes-
sionali i datori di lavoro contribuiscono per I'1% del reddito lordo,
mentre il lavoratore dipendente non ha alcun contributo a proprio ca-
rico. Non esiste nessun massimale dei contributi.

Per le prestazioni di disoccupazione la contribuzione a carico del da-
tore di lavoro ¢ pari all’l,5% del reddito lordo mentre il lavoratore di-
pendente non ha alcun contributo a proprio carico. Non esiste un
massimale di contribuzione.

Per quanto riguarda la malattia e la maternita c’¢ una partecipazione
dell’autorita pubblica al finanziamento a favore di determinati indivi-
dui designati per legge come «assicurati dallo Stato» (pensionati, bam-
bini, ecc.); lo Stato copre il disavanzo di spesa per tali prestazioni.

Per le prestazioni pensionistiche, gli infortuni sul lavoro, le malattie
professionali, le prestazioni di disoccupazione ¢ previsto un sussidio
di Stato per coprire il disavanzo oltre che una partecipazione al finan-
ziamento. Lo Stato interviene anche in caso di fallimento del datore di
lavoro a tutela delle persone colpite da infortuni e malattie professio-
nali. Gli assegni al nucleo familiare sono a carico del bilancio dello
Stato.

Prestazioni

Pension:

Nel 1994 la Lituania ha riformato la legislazione in materia pensioni-
stica. I trattamenti pensionistici si basano su un sistema di assicura-
zione sociale correlato principalmente alla contribuzione che eroga
una pensione costituita da un importo base fisso e da un importo
proporzionale al reddito.

Sono obbligatoriamente assicurati ai predetti fini tutti i lavoratori di-
pendenti privati e pubblici, tutti i lavoratori autonomi e i liberi pro-



fessionisti, tutti coloro che ricevono una remunerazione in quanto
politici, pubblici ministeri, giudici, funzionari del Parlamento. Risulta-
no altresi assicurati anche alcuni soggetti che non svolgono attivita la-
vorativa ma che hanno un determinato status, quale ad esempio il ge-
nitore che accudisce il figlio di eta inferiore a 3 anni, chi accudisce un
disabile, coniugi di diplomatici distaccati all’estero, religiosi, residenti
in particolari condizioni. Sono considerati periodi contributivi anche i
periodi di percezione dell'indennita di disoccupazione, di malattia di
maternita, i periodi dedicati all’accudimento dei figli minori di 3 anni
o dei disabili totali, il servizio militare.

Invalidira

Sono esentati dall’assicurazione coloro che risultano gia pensionati e
alcune categorie di invalidi dall'infanzia. I’assicurazione per l'inva-
lidita tutela il rischio di perdita della capacita lavorativa per malattia
prolungata e per disabilita mentale o fisica, prevedendo tre diverse ca-
tegorie di invalidita:

1. perdita totale della capacita di lavoro e dell’autosufficienza;

2. perdita totale della capacita di lavoro e parziale autosufficienza;

3. perdita parziale (meno di un terzo) della capacita di lavoro.

La prestazione pensionistica d’invalidita ¢ subordinata a determinati
requisiti assicurativi che variano a seconda dell’eta anagrafica dell’in-
valido al momento dell’insorgenza dell’invalidita: nessun requisito mi-
nimo € richiesto al disabile di eta inferiore a 23 anni, un solo anno di
assicurazione fino all’eta di 26 anni, due anni dai 26 ai 29 anni, tre an-
ni da 29 a 32, quattro da 32 a 35, cinque anni oltre 1 35.

I trattamenti erogati sono costituiti da un importo fisso di base e da
un importo variabile, denominato «supplementoy, in funzione del va-
lore della contribuzione versata. Per poter percepire I'importo totale
della prestazione di base occorre soddisfare un pit oneroso requisito
minimo di assicurazione che varia anch’esso in funzione dell’eta ana-
grafica dell’invalido (1 anno di assicurazione fino a 24 anni d’eta, 2
anni a 24 anni d’eta, 3 anni a 25, 4 anni a 26, successivamente il requi-
sito si incrementa di un anno ogni 18 mesi di incremento dell’eta ana-
grafica). L’importo della prestazione di base dipende anche dalla cate-
goria di invalidita riconosciuta: ¢ previsto 1,5 volte 'importo base per
gli invalidi della I categoria, 'importo base per la II categoria, 0,5 per
la 11T categoria. Il supplemento, corrisposto a coloro che hanno ver-
sato una contribuzione in qualita di lavoratori, attiene non solo ai pe-
riodi di effettivo lavoro, ma anche al periodo mancante al compi-
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mento dell’eta pensionabile (in caso di mancato perfezionamento del
periodo minimo di assicurazione previsto, 'aumento di tale anzianita
contributiva sara ridotto proporzionalmente).

Determinato il periodo da prendere a riferimento per il calcolo del
supplemento questo varia ancora in funzione del reddito sul quale so-
no stati calcolati i contributi. I’adeguamento automatico trimestrale
viene effettuato soltanto sull'importo del supplemento, mentre il
trattamento base viene aumentato di volta in volta con decisione del
governo.

La prestazione puo essere cumulata con la pensione ai superstiti, le
indennita per gli orfani e per il nucleo familiare, ma non con la pen-
sione sociale; € anche ammesso il cumulo con il reddito da lavoro,
modulato in funzione di quest’ultimo, in modo tale che o si cumula
solo I'importo base o anche parte del supplemento.

Le aziende con piu di 50 dipendenti sono obbligate ad assumere una
quota di invalidi, che puo variare dal 2% al 5%, stabilita dall’Utficio
locale del lavoro; in caso di inadempienza ¢ prevista una sanzione pe-
cuniaria pari a 12 volte I'importo dei contributi calcolati sul salario
medio ufficiale nazionale. Per ogni disabile assunto sono concessi
contributi all’azienda, anche se per periodi limitati, da parte del Fondo
per Poccupazione.

Vecchiaia

Sono esentati dall’assicurazione 1 pensionati che lavorano. La presta-
zione di vecchiaia ¢ subordinata all’esistenza di un periodo minimo di
assicurazione pari a 15 anni, tuttavia se la persona ha maturato solo
parte del periodo il trattamento viene comunque corrisposto ridotto
in proporzione. I’importo massimo ¢ ottenibile con 30 anni di assicu-
razione, per uomini e donne.

I’eta pensionabile nel 1995 era pari a 60 anni per gli uomini e 55 per
le donne, da allora ¢ in fase di graduale aumento fino a 62,5 per gli
uomini e 60 per le donne.

Non ¢ prevista nessuna forma di pensionamento anticipato, mentre ¢
possibile posticipare il pensionamento: in tal caso ¢ previsto un in-
centivo pari all’aumento dell’8% della pensione per ogni anno di dif-
ferimento fino ad un massimo del 40% (pari a 5 anni). L’importo della
pensione di vecchiaia varia in funzione dell’anzianita contributiva e
del reddito sul quale sono stati calcolati i contributi. A partire dal 2004
inizia una graduale eliminazione dei periodi precedenti il 1994 per
I'individuazione del reddito da prendere a base per il calcolo.



Va precisato che I'importo della pensione ¢ costituito da un importo
base, che nell’eventualita di mancato perfezionamento del requisito
minimo di assicurazione viene proporzionalmente ridotto, e da un
supplemento. I’adeguamento automatico trimestrale viene effettuato
soltanto sull'importo del supplemento, mentre il trattamento base
viene aumentato di volta in volta con decisione del governo.

I1 cumulo della pensione di anzianita con un reddito da lavoro (ipotesi
diversa dal differimento di cui sopra) ¢ consentito in misura variabile
a seconda del reddito guadagnato e qualora siano stati perfezionati 1
requisiti minimi di contribuzione per la pensione d’invalidita. Se il
reddito da lavoro ¢ inferiore al salario minimo la pensione ¢ intera-
mente cumulabile, se ¢ superiore il cumulo ¢ parziale.

Superstiti

Hanno diritto a pensione ai superstiti il coniuge o convivente e i figli,

a condizione che il defunto avesse maturato 1 requisiti assicurativi per

I'invalidita e la vecchiaia o fosse gia pensionato. Al coniuge ¢ richiesta

una delle seguenti condizioni:

¢ che la durata del matrimonio non sia inferiore a 5 anni o abbia figli
a carico;

+ che abbia a carico figli del defunto aventi diritto alla pensione agli
orfani;

+  che gli manchino 5 anni all’eta pensionabile.

Al convivente spetta se non c’¢ un coniuge superstite che possa ri-

vendicare il diritto alla pensione e se deve prendersi cura dei figli del

defunto. Ai figli la pensione compete fino a 18 anni d’eta (salvo gli in-

validi di I categoria che la percepiscono illimitatamente) o fino al con-

seguimento della laurea o diploma, ma non oltre i 24 anni d’eta. La

pensione ai superstiti, a determinate condizioni, puo spettare anche ai

tutori legali che provvedono al mantenimento dei figli del defunto.

Le aliquote di reversibilita risultano cosi ripartite: 20% al coniuge,

25% per ogni figlio fino al massimo dell’80% fra tutti gli aventi diritto.

Nel caso siano solo i figli ad avere diritto a pensione I'importo massi-

mo sale al 100%. Al tutore legale spetta il 20%. II trattamento di pen-

sione al coniuge cessa in caso contragga NUOVO matrimonio.

Disoccupazione

Nei primi anni *90 la Lituania ha riformato la legislazione in materia di
disoccupazione istituendo il Fondo per 'occupazione. Le prestazioni
di disoccupazione sono finanziate con un sistema misto, contributivo
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e non contributivo e possono essere attribuite anche a persone che
non sono state assicurate, come ad esempio a giovani diplomati, a chi
assiste 1 minori di 8 anni o persone disabili o invalidi di I e II catego-
ria, ai disoccupati reduci dal servizio di difesa nazionale o da luoghi di
detenzione.

Hanno diritto al trattamento sia 1 disoccupati involontari che volontari
a condizione che siano abili al lavoro, iscritti al collocamento e abbia-
no almeno 24 mesi di assicurazione nei tre anni precedenti (sono pre-
viste eccezioni qualora la disoccupazione sia involontaria e per i soggetti
soprannominati), purché siano di eta inferiore a quella pensionabile.

11 trattamento decotrre dopo il 7° giorno in caso di disoccupazione in-
volontaria e dopo tre mesi se volontaria, varia in funzione degli anni
di assicurazione (per il trattamento massimo occorrono 25 anni), non
¢ collegato al reddito. E previsto un importo minimo per coloro che
non hanno potuto acquisire il minimo contributivo previsto. L’inden-
nita ¢ corrisposta per un massimo di 180 giorni I'anno. Puo essere
non concessa o dimezzata se il disoccupato rifiuta offerte di lavoro a-
deguate alla sua qualifica professionale o programmi di formazione o
non si presenta all’ufficio del lavoro quando previsto.

Per 1 disoccupati anziani il trattamento puo essere prorogato per altri
2 mesi se entro 5 anni raggiungono l'eta della pensione; mentre per co-
loro che entro 2 anni raggiungono l'eta della pensione e hanno almeno
15 anni di contributi la proroga viene concessa fino all’eta pensionabile.
Non ¢ consentito cumulare I'indennita di disoccupazione con la pen-
sione, se quest’'ultima ¢ di importo inferiore viene erogata la differenza.

Organizzazione e struttura

Il sistema di previdenza sociale rientra nell’ambito delle competenze
del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali e del Ministero della
Sanita, ma I'organizzazione e il finanziamento ¢ del tutto indipendente
dai ministeri. E I'Istituto delle assicurazioni sociali — decentrato regio-
nalmente — che gestisce i regimi pensionistici, le indennita di malattia
e maternita, d’infortunio e malattia professionale, riscuote 1 contributi.
L’assistenza sanitaria per malattia e maternita ¢ gestita dai Fondi re-
gionali per le indennita medesime.



Gli Uftfici locali e regionali del Lavoro — articolazioni territoriali del
Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali — sono competenti per i
problemi della disoccupazione. Non esiste un’assicurazione sociale
per la disoccupazione, le indennita vengono erogate dal Fondo del la-
voro finanziato dai datori di lavoro con un prelievo del 2,45% del
reddito dei lavoratori dipendenti. Delle prestazioni di assistenza so-
ciale si occupano i Centri locali e regionali di assicurazione sociale.

Finanziamento

11 finanziamento del sistema pensionistico, della sanita, degli infortuni
e malattie professionali e della disoccupazione si basa sulla contribu-
zione e sui sussidi statali; soltanto gli assegni familiari sono intera-
mente finanziati dallo Stato. Gli assicurati versano un contributo pari
al 7,75% del loro reddito totale per I’assistenza sanitaria per malattia e
maternita e del 2,45% dello stesso reddito per il finanziamento delle
indennita di malattia e maternita; nessun contributo ¢ previsto per i
datori di lavoro ai medesimi fini. La contribuzione per la pensione di
invalidita e superstiti ¢ pari al 6,5% del reddito globale per gli assicu-
rati e per i datori di lavoro; mentre per la pensione d’anzianita la con-
tribuzione ¢ del 9,76% del reddito globale per gli assicurati e per 1
datori di lavoro. Oltre 30 volte il salario medio nazionale previsto
nella legge di bilancio nulla ¢ dovuto.

Per quanto riguarda il finanziamento degli infortuni e malattie profes-
sionali 1 datori di lavoro contribuiscono per 1'1,62% del reddito lordo,
mentre gli assicurati non hanno alcun contributo a proprio carico.
Non esiste nessun massimale dei contributi. Per le prestazioni di di-
soccupazione la contribuzione a carico del datore di lavoro ¢ pari al
2,45% del reddito mentre I’assicurato non ha alcun contributo a pro-
prio carico. Non esiste un massimale di contribuzione. I disavanzi
delle spese sono coperti dal bilancio dello Stato.

Prestazioni

Pension:

Nel 1998 la Polonia ha riformato la legislazione in materia pensioni-
stica. Sono considerati periodi contributivi ai fini pensionistici anche i
periodi di percezione dellindennita di malattia, di congedo parentale,
di studi universitari e di assistenza di una persona a carico. Agli inabili
totali al lavoro, privi di autosufficienza o che hanno compiuto 75 an-
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ni, viene concesso un supplemento all’assistenza medica se hanno di-
ritto alla pensione di vecchiaia, invalidita o superstiti.

E prevista anche un’indennita funeraria, pari al 200% del salario na-
zionale medio alla data del decesso, a favore di chi sostiene le spese
per il funerale per un membro della famiglia o di un pensionato.

Invalidita

Lassicurazione per Iinvalidita poggia su un sistema pubblico obbli-
gatorio secondo le regole di un regime a ripartizione correlato princi-
palmente alla contribuzione; la prestazione viene erogata in base al
reddito. L’assicurazione per Iinvalidita tutela il rischio di infermita
permanente o di lungo termine qualora non sia possibile riacquistare
la capacita lavorativa nemmeno dopo interventi riabilitativi. Si tratta
della tutela di incapacita totale a svolgere qualsiasi tipo di lavoro; la
tutela si estende anche alla perdita parziale della capacita lavorativa
specifica, cio¢ nel proprio abituale lavoro, anche se si puo svolgere un
lavoro diverso, meno qualificato. Sono assicurati per il rischio invali-
dita tutti 1 lavoratori subordinati, autonomi, agricoltori, beneficiari
d’indennita di disoccupazione e parentale.

La prestazione pensionistica d’invalidita ¢ subordinata a determinati
periodi minimi assicurativi che variano a seconda dell’eta anagrafica
dell'invalido al momento dell’insorgenza dell'invalidita: prima dei 20
anni, un solo anno di assicurazione; prima di 22, due anni; prima di
25, tre anni; prima dei 30, quattro anni; oltre i 30 servono 5 anni di
contribuzione nei 10 anni precedenti la comparsa del rischio tutelato.
Sia il periodo di assicurazione, che il livello di incapacita lavorativa e il
salario di riferimento (che puo essere quello medio dei 10 anni conse-
cutivi degli ultimi 20 anni o 1 migliori 20 di assicurazione) influiscono
sullimporto della prestazione.

La pensione per incapacita totale ¢ calcolata sul salario di riferimento
— quale risulta dal rapporto del salario medio dell’assicurato con la
media dei salari nazionali — maggiorato dell’1,3% per i periodi contri-
butivi, ridotto all’0,7% per i periodi non contributivi e per gli anni
mancanti a 25 tra la data della domanda e I’eta di 60 anni; al salario
cosi determinato va aggiunto il 24% e poi moltiplicato per I'importo
base nazionale di pensione. La pensione per incapacita parziale ¢ pari
al 75% dell'importo di quella per incapacita totale.

E previsto un massimale salariale pari al 250% del salario medio na-
zionale. B previsto un diverso importo minimo a seconda del tipo di
invalidita (parziale o totale). At fini del recupero della capacita di la-



voro puo essere corrisposta un’indennita di riabilitazione per 6 mesi,
prorogabile fino a 30 mesi, d’importo pari al 75% del salario di riferi-
mento per la pensione d’invalidita. La pensione massima rappresenta
i1 100% del salario di riferimento.

L’adeguamento automatico della pensione ¢ correlato sia alla dinami-
ca — calcolata su base annua — dei prezzi al consumo che all'indice sa-
lariale medio nazionale. In media le pensioni debbono aumentare in
misura almeno pari all’aumento dei prezzi piu, in caso di indice sala-
riale inferiore a quello dei prezzi, il 15% della differenza tra i due indi-
ci. Sulla pensione di invalidita possono competere indennita ai nuclei
familiari.

La pensione ¢ sospesa o ridotta in funzione del reddito qualora il ti-
tolare eserciti attivita professionale: nessuna riduzione se il reddito ¢
inferiore al 70% del salario medio nazionale; se il reddito ¢ compreso
tra i1 70% e il 130% del suddetto reddito la pensione ¢ ridotta del 24%
se I'incapacita ¢ totale, o del 18%, se I'incapacita ¢ parziale, la pensio-
ne ¢ sospesa se il reddito ¢ superiore al 130%. Il collocamento al lavo-
ro dei portatori di handicap ¢ stato regolamentato con legge del 1997.

Vecchiaia

L’assicurazione per la vecchiaia riguarda i lavoratori dipendenti, auto-
nomi e loro familiari, persone in regime di assicurazione volontaria,
artisti. Per 1 nati prima del 1949 la prestazione di vecchiaia ¢ subordi-
nata all’esistenza di un periodo minimo di assicurazione pari a 20 anni
per le donne e 25 per gli uomini; tuttavia anche 15 anni per le donne e
20 per gli uomini danno diritto al trattamento, senza pero la garanzia
del minimo. Per i nati dopo il 1948 non ¢ richiesto nessun periodo
minimo, ma occorrono almeno 20 anni per le donne e 25 per gli uo-
mini per la garanzia del minimo. Per il raggiungimento dei suddetti
requisit, nei limiti di 1/3, sono validi anche i periodi di percezione del-
I'indennita di malattia, di assistenza e di riabilitazione. L’eta pensiona-
bile ¢ pari a 65 anni per gli uomini e 60 per le donne.

Prepensionamento

Per alcuni assicurati nati prima del 1949 ¢ possibile il pensionamento

anticipato. In particolare:

+ le donne a 55 anni con 30 anni di contributi;

+ gli inabili totali possono percepire la pensione 5 anni prima se han-
no perfezionato i requisiti;

+ 1lavoratori addetti a lavori insalubri 5 anni prima;
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+ alcune categorie di persone, quali ad esempio i giornalisti, addetti
alle vetrerie, ferrovieri ecc. possono andare in pensione anticipata di
5 anni;
+ 10 anni prima 1 minatori, chi ¢ a contatto con piombo, cadmio,
amianto, siderurgici, piloti e sommozzatori;
+ 15 anni prima 1 musicisti di strument a fiato.
Per alcuni assicurati nati dopo il 1948 non ¢ possibile il pensiona-
mento anticipato. Per il prepensionamento dei lavoratori disoccupati
anziani si rimanda al paragrafo sulla disoccupazione.
In caso di posticipo del pensionamento non ¢ previsto alcun incenti-
vo, ma ovviamente la pensione risultera piu consistente. L’importo
della pensione di vecchiaia, per coloro che sono nati dopo il 1948, va-
ria in funzione dell’anzianita contributiva, del reddito sul quale sono
stati calcolati i contributi e della speranza di vita al momento del pen-
sionamento. Per i nati prima del 1949 I'importo dipende dal salario di
riferimento e dagli anni di contributi.
Per cio che attiene il calcolo valgono gli stessi criteri gia visti per la
pensione di invalidita se il pensionato ¢ nato prima del 1949; mentre
per gli altri il trattamento dipende dal capitale accumulato e dalla
aspettativa di vita. E previsto un importo minimo e la pensione mas-
sima rappresenta il 100% del salario di riferimento. La pensione di
vecchiaia viene adeguata con le stesse regole della pensione d’inva-
lidita.

Superstiti

Hanno diritto a pensione ai superstiti il coniuge, anche se divorziato, 1

figli, 1 nipoti, 1 genitori e i suoceri a condizione che il defunto avesse

maturato 1 requisiti assicurativi per I'invalidita e la vecchiaia o fosse gia

pensionato; non ¢ richiesto nessun requisito se il decesso ¢ interve-

nuto a seguito di infortunio o malattia professionale.

Al coniuge ¢ richiesta una delle seguenti condizioni:

+ 50 anni d’eta;

+ totalmente inabile;

¢ che la durata del matrimonio non sia inferiore a 5 anni o abbia figli
2 carico;

¢ che abbia a carico un figlio avente diritto alla pensione agli orfani o
che abbia meno di 16 anni o di 18 anni se studente;

¢ che abbia a carico un figlio inabile avente diritto alla pensione agli
orfani.

Al figli la pensione compete se ricorrono le seguenti condizioni:



+ meno di 16 anni o meno di 25 se studenti;

+ se sono totalmente inabili.

La pensione spetta anche ad altri figli a carico del defunto se convi-
venti da almeno un anno e se non percepiscono alcuna indennita per
la morte del genitore naturale o se questi non ¢ in grado di provvede-
re al suo mantenimento. Ai genitori a carico sono richieste le stesse
condizioni stabilite per il coniuge.

Le aliquote di reversibilita risultano pari all’'85% se ¢’¢ un solo super-
stite, 90% per due, 95% per tre, ripartite in parti uguali. Il trattamento
di pensione al coniuge non viene sospeso se contrae NUOVO matrimo-
nio. In caso di decesso di un genitore agli orfani spetta la spartizione
della relativa indennita; mentre in caso di perdita di entrambi 1 genitori
agli orfani viene liquidata un’integrazione mensile aggiuntiva pere-
quata.

Qualora il coniuge non abbia diritto a pensione ai superstiti viene ad
esso liquidato un contributo per almeno un anno, prorogabile a due
se partecipa ad un programma di reinserimento professionale. Come
gia detto in premessa in determinate condizioni spetta anche un con-
tributo alle spese mediche e un assegno funerario.

Disoccupazione

Nel 1994 la Polonia ha varato una nuova legge in materia di occupa-
zione e di prevenzione della disoccupazione disponendo un pro-
gramma di solidarieta che prevede I'assegnazione di un’indennita fissa
erogata dall’apposito Fondo statale per il lavoro, finanziato dai datori
di lavoro. Risultano assicurati ai fini della disoccupazione, tutti i lavo-
ratori, ad eccezioni degli agricoli, purché il loro reddito mensile sia
stato almeno pari al minimo salariale nazionale.

Il trattamento spetta ai residenti o profughi, disoccupati involontari,
nullatenenti, abili e idonei al lavoro, iscritti all’ufficio del lavoro, con
almeno 18 anni d’eta, non pensionati di vecchiaia o invalidita, senza
altri trattamenti di malattia, maternita, riabilitazione, assistenza e ab-
biano almeno 365 giorni di assicurazione nei 18 mesi precedenti e un
reddito massimo mensile non superiore al 50% del salario minimo na-
zionale.

11 trattamento decorre dal 6° giorno, viene cortisposto mensilmente in
percentuale sulla «base di contribuzione» — parametro fisso — pari
all’80% da 1 a 5 anni di assicurazione, 100% da 5 a 20 anni, 120% ol-
tre 1 20 anni. La durata del trattamento varia in funzione del tasso di
disoccupazione del territorio: 6 mesi se ¢ pari al tasso nazionale; 12
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mesi dove ¢ maggiore; 18 mesi dove ¢ il doppio se anche il coniuge ¢
disoccupato e se ha un figlio con meno di 15 anni oppure ha 20 anni
di contribuzione.

I’indennita non dovuta va restituita e il diritto viene meno se si rifiuta
un lavoro adeguato, un impiego civile o pubblico o la formazione. 1l
licenziamento in tronco per gravi motivi o la disoccupazione volonta-
ria non danno diritto all'indennita. Cumulo consentito con gli assegni
familiari.

Indennita per disoccupati angian:

Sono previste distinte possibilita di pensionamento anticipato per di-
soccupati anziani.

1. Le donne a 58 anni con 20 anni di contributi e gli uomini a 63 con
25 anni di contributi.

2. Le donne a 50 anni con 30 anni di contributi e gli uomini a 63 con
35 anni di contributi.

3. In caso di esubero dovuto a tistrutturazione, le donne con 35 anni
di contributi e gli uomini con 40 anni di contributi, senza requisiti
d’eta.

4. In caso di esubero dovuto a fallimento, le donne con 34 anni di
contributi e gli uvomini con 39 anni di contributi, senza requisiti d’eta.
I’indennita di pensionamento anticipato ¢ pari al 90% della pensione
di vecchiaia che sarebbe spettata all’eta pensionabile.

Organizzazione e struttura

Il sistema di sicurezza sociale rumeno ¢ soggetto al controllo generale

del Ministero del Lavoro e della Protezione sociale, del Ministero

della Sanita e della Famiglia, della Casa nazionale per I'assicurazione

sanitaria, dell’Agenzia nazionale per 'occupazione e la formazione e

del Ministero delle Finanze.

Numerose istituzioni decentrate effettuano poi la gestione delle pre-

stazioni e dei servizi sociali:

+ TI’Agenzia nazionale per 'occupazione e la formazione eroga sussidi
di disoccupazione e Tftr;

+ la Casa nazionale per 'assicurazione sanitaria si occupa dell’assi-
stenza sanitaria;



+ il Ministero della Famiglia ¢ competente per le pensioni di in-
validita;

+ la Casa nazionale per le pensioni si occupa delle pensioni di anzia-
nita e superstiti;

+ le autorita locali sono competenti in materia di assistenza sociale e
aiuti d’emergenza,;

+ il Ministero dell'Istruzione dispone per gli assegni dei figli a carico.

Finanziamento

11 finanziamento dell’assicurazione sanitaria per malattia e maternita si
avvale di risorse provenienti sia dai contributi che dal bilancio statale
e locale oltre che — a titolo di fonti supplementari — dal Fondo di pre-
videnza sociale per la salute, dagli introiti delle unita speciali sanitarie
e dal Ministero della Sanita e della Famiglia. La contribuzione in tal
caso ¢ pari al 7% del salario lordo sia per i lavoratori che per i datori
di lavoro; mentre per i pensionati e i titolari di assegni sociali il 7% ¢
applicato al doppio del minimo salariale lordo nazionale. Non ¢ previ-
sto alcun contributo per 'assicurazione malattia da parte dei militari di
leva, di chi usufruisce del congedo di malattia o per I'assistenza dei fi-
gli minori di 6 anni, detenuti e membri di famiglie che beneficiano di
assistenza sociale. Sono destinate all’assistenza sanitaria anche risorse
provenienti da imposte su alcool e tabacco.

Per le indennita di malattia e maternita il finanziamento ¢ a carico
della contribuzione e del Fondo statale per la previdenza sociale. I
trattamenti d’invalidita sono a carico dei bilanci locali, poi ripianati in
caso di deficit dal bilancio dello Stato. Le pensioni d’anzianita e per 1
superstiti, per gli infortuni e le malattie professionali e i trattamenti di
disoccupazione sono invece finanziati dalla contribuzione. Gli oneri
per gli assegni ai nuclei familiari sono interamente a carico del bilan-
cio dello Stato, salvo casi eccezionali quando possono essere posti in
parte (20%) a carico dei bilanci locali.

La contribuzione per le indennita di malattia, maternita, infortuni sul
lavoro e pensioni varia in funzione delle condizioni di lavoro degli as-
sicurati e I'aliquota puo essere del 35% o 40% o 45% del reddito lor-
do dei lavoratori. I1 45% si applica nei casi di piu elevato rischio lavo-
rativo, come ad esempio per lattivita mineraria; il 40% nella II cate-
goria di rischio, come ad esempio per edilizia; il 35% per tutte le
normali attivita lavorative. L’importo salariale massimo al quale appli-
care laliquota di contribuzione ¢ costituito da 3 volte il salario lordo
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mensile medio del settore di riferimento. In caso di lavoratori dome-
stici assunti per assistere anziani, disabili o bambini, I'aliquota di con-
tribuzione scende al 15% e non puo essere inferiore ad un salario mi-
nimo.

Le indennita di temporanea degli infortunati sono a totale carico dei
datori di lavoro. Per le indennita di disoccupazione il contributo del
datore di lavoro ¢ pari al 5% e quello degli assicurati pari all’'1% del
reddito lordo. Le indennita familiari sono finanziate anche con trisotse
provenienti da imposte sul gioco d’azzardo. 1l bilancio dello Stato co-
pre il disavanzo per tutte le prestazioni ed eroga direttamente le in-
dennita d’invalidita agli invalidi e alle vedove di guerra.

Prestazioni

Pensioni

Nel 2000 la Romania ha riformato il sistema pensionistico pubblico,
successivamente emendato e integrato. L assicurazione per il rischio
d’invalidita e vecchiaia € estesa a tutti i lavoratori subordinati e ad al-
tre persone assicurate in funzione di singoli contratti assicurativi.

Invalidita

Nel 1999 il governo con decisione urgente adotto specifici provvedi-
menti per la tutela e 'occupazione delle persone portatrici di handi-
cap. Viene tutelato il rischio di perdita della capacita lavorativa per tre
diverse categorie di invalidita:

1. perdita totale della capacita di lavoro e dell’autosufficienza;

2. perdita totale della capacita di lavoro ma non dell’autosufficienza;

3. perdita di almeno la meta della capacita di lavoro, con la possibilita
di svolgere un’attivita professionale.

I titolari di pensione d’invalidita sono sottoposti a revisione sanitaria
ogni 6-12 mesi fino al compimento dell’eta pensionabile. La presta-
zione pensionistica d’invalidita ¢ subordinata a determinati requisiti
assicurativi che variano a seconda dell’eta anagrafica dell’invalido al
momento dell'insorgenza dell'invalidita (5 anni di assicurazione fino
all’eta di 25 anni, 8 anni dai 25 ai 31 anni, 11 da 31 a 37, 14 da 37 a 43,
18 anni da 43 a 49, 22 da 49 a 55, 25 oltre i 55 anni).

L’importo dei trattamenti erogati varia in funzione della categoria di
invalidita, dei redditi precedenti e dell’anzianita di servizio. In parti-
colare il calcolo ¢ correlato al punteggio medio annuo realizzato dal-
’assicurato nel periodo di contribuzione — ottenuto sommando tutti 1



punteggi ottenuti con riferimento al salario mensile lordo individuale
o al reddito sul quale sono stati calcolati i contributi — preso allo
0,75% per gli invalidi della I categoria, allo 0,60% per la II categoria e
allo 0,40% per la III categoria, moltiplicato per il valore di punteggio
di pensione nel mese della domanda. Sono considerati come periodi
contributivi anche il servizio militare; risultano inoltre maggiorati i pe-
riodi di lavoro con persone a carico. 1 pensionati per invalidita di I
categoria percepiscono un’indennita di accompagnamento di importo
pari al salario minimo lordo.

I pensionati d’invalidita hanno un sostegno economico, legato al red-
dito, per terapie termali, per protesi e altri presidi ortopedici, apparec-
chiature mediche. Il genitore che accudisce un figlio con handicap ha
diritto al congedo retribuito fino al compimento dei tre anni d’eta del
figlio, congedo per malattia per accudire un figlio con handicap grave
che necessita di particolati terapie fino al 18° anno d’eta di questi, set-
vizi alberghieri gratuiti in caso di ricovero del figlio con handicap.
L’adeguamento automatico della pensione avviene ogni trimestre e
puo essere pari al 100% del tasso d’inflazione. La prestazione puo es-
sere cumulata con le indennita di maternita o ai nuclei familiari. Per i
pensionati della III categoria d’invalidita ¢ ammesso il cumulo con il
reddito da lavoro. La commissione medica di valutazione della capa-
cita lavorativa puo decidere di stabilire un programma eventuale di ri-
abilitazione che favorisca il ritorno alla vita attiva dell’invalido.

Vecchiaia

La prestazione di vecchiaia ¢ subordinata all’esistenza di un periodo
minimo di assicurazione pari a 15 anni. Sono considerati come periodi
contributivi anche il servizio militare di leva, periodi di studio univer-
sitari, periodi di percezione di assicurazione sociale, 1 periodi di pri-
gionia per motivi politici, periodi concernenti le interruzioni collettive
dei rapporti di lavoro, altri periodi speciali. L’eta pensionabile stan-
dard ¢ pari a 65 anni per gli uomini e 60 per le donne, ma diverra uffi-
ciale fra circa 10 anni dopo un periodo transitorio di adeguamento
attualmente in corso che riguarda anche 'anzianita di servizio desti-
nata a diventare di 35 anni per gli uomini e 30 per le donne.
L’importo della pensione varia in funzione dei redditi precedenti e
dell’anzianita di servizio. Per il calcolo occorre stabilire il punteggio
medio annuo dell’assicurato nel periodo di contribuzione — ottenuto
sommando tutti i punteggi ottenuti con riferimento al salario mensile
lordo individuale o al reddito sul quale sono stati calcolati i contributi
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— e moltiplicarlo per il valore di punteggio di pensione nel mese della
domanda. In caso di differimento del pensionamento viene concesso
un incentivo pari all’'1% 'anno per i primi 5 anni e allo 0,6% per ogni
aNNo Successivo.

E previsto un trattamento minimo di pensione. L’adeguamento au-
tomatico della pensione avviene ogni trimestre e puo essere pari al
100% del tasso d’inflazione. Il cumulo della pensione con un reddito
da lavoro € consentito.

Prepensionamento

Il pensionamento anticipato di 5 anni, rispetto ’eta standard, ¢ possi-
bile per gli assicurati che superano il periodo contributivo completo di
almeno 10 anni, mentre per quelli che maturano tale periodo ¢ previ-
sto un prepensionamento parziale.

La pensione anticipata ¢ di importo pari a quella standard, mentre
Panticipata parziale ¢ ridotta in funzione dei mesi mancanti all’eta
pensionabile standard. Il cumulo della pensione con un reddito da la-
voro non ¢ consentito fino al raggiungimento dell’eta pensionabile
standard.

Superstiti

Hanno diritto a pensione ai superstiti il coniuge e 1 figli a condizione

che il defunto avesse maturato i requisiti assicurativi per una pensione

o fosse gia pensionato.

Al coniuge ¢ richiesta una delle seguenti condizioni:

+ 060 anni d’eta e che la durata del matrimonio non sia inferiore a 15
anni (se il matrimonio ¢ durato almeno 10 anni la pensione spetta
ugualmente ma I'importo sara decurtato dello 0,5% per ogni mese
mancante a 15);

+ invalidita di I o II categoria e la durata del matrimonio deve essere
di almeno un anno;

+ 1l decesso deve essere conseguenza di un infortunio sul lavoro o di
tbe e il coniuge superstite deve avere un reddito infetiore ad 1/4 del
reddito nazionale medio lordo;

+ disoccupato alla data del decesso con figlio a carico.

In mancanza delle suddette condizioni la pensione viene erogata per

un periodo limitato, pari al massimo a 6 mesi, fino a che il coniuge

superstite non trova lavoro. At figli la pensione compete fino a 16 an-
ni d’eta o fino a 26 se studenti o per i periodi di invalidita.

Le aliquote di reversibilita risultano cosi ripartite: 50% per un solo



superstite, 75% per due superstiti, 100% per tre. Al superstite che ha
sostenuto le spese funebri spetta un contributo non inferiore all'im-
porto del salario lordo nazionale, stabilito annualmente dalla legge di
bilancio. Il trattamento di pensione al coniuge cessa all’eventuale
scioglimento del secondo matrimonio.

Disoccupazione

Durante gli anni *90 in Romania c¢’¢ stata una proliferazione di leggi in
materia di tutela della disoccupazione. Risultano assicurate tutte le
persone in attivita lavorativa (fino all’eta pensionabile). Il sussidio di
disoccupazione ¢ previsto per chi ¢ idoneo al lavoro, regolarmente
iscritto presso gli uffici per la disoccupazione con entrate inferiori al
50% del salario minimo netto nazionale, non ha maturato il diritto a
pensione, non ¢ proprietario di terreni di una data superficie e ha un
reddito inferiore ad un dato limite. II diritto al trattamento ¢ condi-
zionato ad un requisito contributivo pari a 6 mesi nei 12 mesi prece-
denti, per i lavoratori a tempo indefinito, 12 mesi negli ultimi 24 mesi,
per quelli con contratto a termine e per gli autonomi.

Il trattamento economico corrisponde ad una data percentuale — va-
riabile in funzione dell’anzianita di lavoro — del salario medio netto
dei 3 mesi precedenti la disoccupazione (o del salario minimo nazio-
nale): in particolare il 50% del salario con anzianita da 1 a 5 anni, il
55% da 5 a 15 anni, il 60% oltre i 15 anni. Il sussidio non puo essere
inferiore al 75% del salario minimo nazionale. Per i giovani laureati,
entro un anno dalla laurea, ¢ prevista un’indennita d’inserimento pro-
fessionale concedibile dopo 60 giorni dal conseguimento del titolo. La
durata del sostegno al reddito ¢ di 270 giorni ed ¢ cumulabile con
I'assegno per ’educazione dei figli e la pensione di invalidita.

Slovacchia

Organizzazione e struttura

11 sistema di sicurezza sociale slovacco ¢ diviso in cinque rami: i due
principali sono I’assistenza sanitaria e I'assicurazione previdenziale;
seguono poi il sostegno sociale statale alle famiglie, I’assistenza socia-
le, gli infortuni e malattie professionali.

Lassistenza sanitaria ¢ di competenza del Ministero della Sanita che
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copre il trattamento negli istituti di assistenza sanitaria e alcuni farma-
ci. Le prestazioni effettive del servizio sanitario sono affidate ai centri
locali, agli ospedali, alle cliniche e ai centri termali.

Esistono 5 enti di assicurazione ma la maggioranza dei cittadini ¢ assi-
curata dalla Compagnia di assicurazione sanitaria generale.
Lassicurazione previdenziale, il cui controllo compete al Ministero
del Lavoro, degli Affari sociali e della Famiglia, per cio che attiene 1
trattamenti pensionistici, le indennita di malattia e maternita, le in-
dennita ai nuclei familiari e gli infortuni e malattie professionali ¢ ge-
stita dal’Agenzia pubblica delle Assicurazioni sociali; mentre le in-
dennita di disoccupazione sono gestite dall’Ufficio nazionale del lavo-
ro, decentrato a livello regionale.

Enti privati gestiscono, invece, I’assicurazione pensionistica comple-
mentare.

Finanziamento

Il finanziamento della quasi generalita del prestazioni sociali si avvale
di risorse provenienti sia dai contributi che da sussidi statali. Soltanto
il finanziamento delle prestazioni per infortuni e malattie professionali
proviene dalla sola contribuzione; I’assistenza sociale ai nuclei familia-
ri, al contrario, ¢ a totale carico del bilancio statale.

Per I'assistenza e la tutela in caso di malattia, maternita e invalidita, lo
Stato, oltre a coprire il disavanzo, paga anche i contributi per alcune
categorie di persone quali: bambini, studenti, pensionati, disoccupati
senza indennita, donne in congedo di maternita, coloro che assistono
disabili o figli minori, militari di leva, detenuti.

Al fini pensionistici I'aliquota di contribuzione per i lavoratori dipen-
denti ¢ pari al 6,4% del salario medio lordo mensile, mentre i datori di
lavoro versano il 21,6% del totale dei salari mensili lordi, I'aliquota ¢
ridotta al 5,3% per i lavoratori disabili.

La base di contribuzione per i lavoratori autonomi ¢ rappresentata dal
50% del reddito medio mensile dell’anno precedente, mentre I'ali-
quota ¢ del 28% di tale base. Per i lavoratori autonomi assoggettati ad
imposta forfetaria la base di contribuzione per I’assicurazione pensio-
nistica e di malattia e maternita ¢ rappresentata da 1/6 dell’imposta,
mentre ¢ previsto un contributo volontario per I’assistenza sanitaria e
per la disoccupazione che non puo essere inferiore ad un dato mini-
mo. Per gli autonomi che nell’anno precedente hanno avuto un red-
dito inferiore ad un determinato importo, la contribuzione ¢ volontatia.
Esiste un minimale e un massimale contributivo, diverso a seconda



che il soggetto sia o non sia disabile, sia disabile parziale o totale, sia di
eta inferiore a 16 anni. Per Iassicurazione sanitatia il salariato versa il 4%
del salatio medio lordo mensile, i datori di lavoro versano il 10% del to-
tale dei salari mensili lordi ("aliquota ¢ ridotta al 2,6% per i lavoratori di-
sabili), gli autonomi il 14% (il 6,3%6 se disabili). Per le indennita di malattia
e maternita la contribuzione ¢ dell’1,4% per 1 salariati, del 3,4% per i dato-
11 di lavoro (1,1% per 1 disabili), per gli autonomi il 4,8%. La contribuzio-
ne prevista per le indennita di temporanea infortuni e malattie professio-
nali ¢ a totale carico dei datori di lavoro e varia in funzione del livello di
rischio dallo 0,2% all’'1,2% della base di contribuzione.

Per le indennita di disoccupazione il contributo dei salariati ¢ dell’1%
e quello del datore di lavoro ¢ pari al 2,75% della base di contribuzio-
ne. Se, tuttavia, il datore di lavoro ha alle dipendenze oltre il 25% di
lavoratori disabili, I'aliquota scende allo 0,9% per tutti i dipendenti. Lo
Stato copre I'eventuale disavanzo. Il Fondo di garanzia, che eroga sa-
lari in caso di insolvenza dei datori di lavoro, é finanziato dai datori di
lavoro (0,25% della base di contribuzione).

Prestazioni

Pensioni

Nel corso degli anni 90 la Slovacchia ha riformato il proprio sistema pen-
sionistico con cinque distinti provvedimenti che hanno riguardato la pre-
videnza sociale, I'aiuto sociale, 'Ente di assicurazione sociale, la previden-
za dei soldati, la previdenza degli agenti di polizia. Si tratta di un sistema
previdenziale obbligatorio, a ripartizione, su base prevalentemente contti-
butiva, di tipo solidaristico, che eroga prestazioni in base al reddito. F pre-
visto un importo minimo di pensione, nonché un importo massimo per
alcune categorie di lavoratori (minatori per 15 anni o per 10 anni se mi-
niera d’'uranio) e per invalidita derivante da malattia professionale (in tal
caso I'importo massimo varia in funzione della categoria di rischio). L’ade-
guamento automatico della pensione avviene ogni trimestre se il costo della
vita aumenta del 10% oppure se i salari medi mensili aumentano del 5%.

Invalidira

La tutela dell’invalidita, finalizzata a mitigarne le conseguenze sociali,
si estende a tutti i cittadini, con alcune limitate esclusioni che possono
riguardare i lavoratori autonomi con un basso reddito per i quali
’assicurazione ¢ volontaria.
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Viene tutelato il rischio di perdita della capacita lavorativa per due di-

verse categorie di invalidita:

a) perdita totale della capacita di lavoro quando a seguito di un pro-
lungato cattivo stato di salute non si ¢ in grado di intraprendere un
lavoro regolare; ¢ tutelata altresi la regolare occupazione se viene
intrapresa con l'ausilio di attrezzature specialistiche o in ambiente
di lavoro adatto;

b) perdita parziale della capacita di lavoro se a seguito di un prolun-
gato cattivo stato di salute la capacita lavorativa fisica o mentale
scende a meno della meta di quella di una persona in buona salute,
oppure se si ¢ in grado di continuare I’attuale lavoro o un altro,
solo con lausilio di attrezzature specialistiche o in ambiente di la-
voro adatto, oppure le condizioni regolari di vita sono peggiorate
notevolmente.

Mentre la prestazione relativa all'incapacita totale pud essere cortispo-

sta, ricorrendone le condizione di salute, fino al pensionamento di

vecchiaia, quella per invalidita parziale ¢ concessa per 12 mesi e puo

essere prorogata solo se il reddito continua ad essere ridotto a meno

di 1/3 di quanto guadagnato prima dell'invalidita.

La prestazione pensionistica d’invalidita ¢ subordinata a determinati

requisiti assicurativi che variano a seconda dell’eta anagrafica dell’'in-

valido totale o parziale al momento dell'insorgenza dell’invalidita (1

anno di assicurazione fino all’eta di 21 anni, 2 anni dai 22 ai 23 anni, 3

da 24 a 26, 4 da 27 a 28, 5 oltre 1 28 anni). Soltanto per coloro che

hanno piu di 28 anni d’eta il periodo minimo di assicurazione deve es-
sere compiuto nei 10 anni precedenti I'invalidita.

L’importo dei trattamenti erogati varia in funzione della categoria di

rischio, dell’anzianita di servizio effettiva e del periodo mancante

all’eta legale di pensionamento, nonché del reddito del periodo di rife-
rimento.

La misura della pensione per incapacita totale, per una persona che ha

almeno 25 anni di anzianita contributiva (tra effettiva e maggiorazione

fino all’eta), ¢ data dal calcolo della percentuale, variabile in funzione:

+ del grado di rischio: per la I categoria di rischio la percentuale del

reddito di riferimento ¢ del 60% aumentata del 2% per ogni anno di
contribuzione successivo al 20° (massimo 90%); per la II categoria
di rischio la percentuale ¢ del 55% aumentata dell’1,5% per ogni
anno di contribuzione successivo al 20° (massimo 80%); per la 111
categoria di rischio la percentuale ¢ del 50% aumentata dell’1% per
ogni anno di contribuzione successivo al 25° (massimo 75%);



¢ del reddito di riferimento: reddito medio lordo mensile dei cinque
anni migliori dell’'ultimo decennio, preso al 100% o al 33,3% o al
10% in base a fasce di importo (¢ previsto un importo massimo ol-
tre il quale non c’¢ rendimento).
La misura della pensione per incapacita totale, per una persona che ha
meno di 25 anni di anzianita contributiva (tra effettiva e maggiorazio-
ne fino all’eta) ¢ il 2% dei redditi medi mensili lordi di ogni anno. La
misura della pensione per incapacita parziale ¢ il 50% di quella previ-
sta per incapacita totale.
Sono considerati come periodi contributivi, oltre il periodo intercor-
rente tra 'insorgenza dell’invalidita e I'eta pensionabile, anche il servi-
zio militare, il servizio nel movimento di liberazione, il periodo di di-
soccupazione indennizzato, di assistenza ai disabili, di custodia dei fi-
gli, il periodo di malattia e di studio. I pensionati per invalidita hanno
diritto ad un supplemento di pensione forfetario se il coniuge non ha
redditi o ¢ invalido o ¢ ultra sessantacinquenne, nonché un’indennita
di accompagnamento in caso di non autosufficienza, oltre I’assistenza
domiciliare. Una pensione di importo maggiore ¢ prevista per 1 soldati
professionisti e gli agenti di polizia.
La prestazione puo essere parzialmente cumulata con la pensione ai
superstiti: ¢ consentito il cumulo della pensione d’importo maggiore
piu la meta di quella di importo minore, nel limite di un importo mas-
simo stabilito. Non esistono disposizioni anticumulo con redditi da
lavoro. Possono essere previste obbligatoriamente particolari terapie
di riabilitazione che favoriscano il ritorno alla vita attiva.
Le aziende con almeno 20 dipendenti sono obbligate ad assumere il
3% dei lavoratori con ridotta capacita lavorativa e almeno lo 0,2% di
invalidi gravi; in caso di inadempienza, ¢ previsto, come sanzione pe-
cuniaria, un importo fisso di contributi per ogni disabile mancante al
raggiungimento della quota.

Vecchiaia

Sono assicurati per la pensione di vecchiaia tutti 1 lavoratori salariati e
autonomi, soci di cooperative, disoccupati e soldati. Sono considerati
come periodi contributivi il servizio militare, il servizio nel movi-
mento di liberazione, il periodo di disoccupazione indennizzato, di as-
sistenza ai familiari, di custodia dei figli fino ai 3 anni d’eta (6 anni se
disabili), il periodo di percezione della pensione d’invalidita.

La prestazione di vecchiaia compete nell'importo massimo con 25
anni di occupazione; mentre per la pensione parziale occorrono al-
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meno 10 anni di contributi all’eta di 65 anni per uomini e donne; per

le donne con 20 anni di contributi e 60 anni d’eta compete la pensio-

ne parziale, cosi come per 1 militari con 20 anni di servizio.

’eta pensionabile per uomini e donne dipende dalla categoria di ri-

schio della professione e dal numero di anni nella I categoria di ri-

schio; infatti per la I categoria di rischio occorrono 55 o 58 anni,
mentre per la II e III categoria I'eta ¢ fissata a 60 anni. Un regime
particolare vige per le donne, in quanto 'eta varia in funzione det figli:
quelle che pur avendo lavorato nella piu alta categoria di rischio non
hanno allevato figli vanno in pensione a 57 anni, quelle con 1 solo figlio

a 56 anni, con 2 figli a 55 anni, con 3 o 4 figli a 54, con 5 o piu figli a 53

anni. Non esistono altre possibilita di pensionamento anticipato.

L’importo della pensione varia in funzione della categoria di rischio

lavorativo, dell’anzianita di servizio e del sesso. L.a misura della pen-

sione massima di vecchiaia varia in funzione:

+ del grado di rischio: per la I categoria di rischio la percentuale del
reddito di riferimento ¢ del 60% aumentata del 2% per ogni anno di
contribuzione successivo al 20° (massimo 90%); per la II categoria
di rischio la percentuale ¢ del 55% aumentata dell’1,5% per ogni
anno di contribuzione successivo al 20° (massimo 80%); per la 111
categoria di rischio la percentuale ¢ del 50% aumentata dell’1% per
ogni anno di contribuzione successivo al 25° (massimo 75%);

¢ del reddito di riferimento: reddito medio lordo mensile dei cinque
anni migliori dell’'ultimo decennio, preso al 100% o al 33,3% o al
10% in base a fasce di importo (¢ previsto un importo massimo ol-
tre il quale non c’é rendimento).

La misura della pensione di vecchiaia parziale ¢ il 2% dei redditi medi

mensili lordi di ogni anno di servizio pit un eventuale 4% per ogni

anno successivo alla data di maturazione dei requisiti per la pensione

parziale (10 anni uomini e 20 anni donne) fino al compimento dei 25

anni di contributi che, come gia evidenziato, rappresentano il limite

per 'importo massimo.

I militari, dopo 20 anni di servizio, hanno diritto ad un importo pari al

40% del reddito. I pensionati hanno diritto ad un supplemento di

pensione forfetario se il coniuge non ha redditi o ¢ invalido. Un bo-

nus di pensione, pari all’'1% per ogni anno di servizio, ¢ previsto per
gli agenti di polizia. In caso di differimento del pensionamento viene

concesso un incentivo in aggiunta alla pensione massima, pari al 6%

per ogni periodo di 360 giorni di calendario e dell’1,5% per ogni pe-

riodo di 90 giorni.



Le prestazioni hanno, in aggiunta al sistema generale di adeguamento,
un meccanismo ulteriore di perequazione che varia a seconda dell’an-
no di prima liquidazione. Il cumulo della pensione con un reddito da
lavoro dipendente ¢ consentito se il periodo di occupazione ¢ inferio-
re all’anno, senza limiti in caso di lavoro autonomo.

Superstiti

Iassicurazione per 1 superstiti ¢ di tipo solidaristico, a favore del co-
niuge (anche divorziato) e dei figli a carico. Le condizioni poste al co-
niuge ai fini del diritto sono diverse in funzione del sesso: la moglie
superstite deve essere assicurata, mentre al marito e agli orfani non ¢
richiesta tale condizione; la moglie (anche divorziata se percepiva gli
alimenti dal coniuge) ha diritto al trattamento per un anno e puo
mantenerlo se ¢ invalida o con un figlio a carico o abbia avuto 3 figli
o abbia almeno 40 anni d’eta e 2 figli o 50 anni o 40 anni se il marito ¢
deceduto in seguito ad infortunio o malattia professionale e stava
nella I classe di rischio. Il marito ha diritto soltanto se con figlio a ca-
rico. I figli devono essere cittadini nazionali e a carico del defunto; per
essi il trattamento cessa al 25° anno d’eta.

Le aliquote di reversibilita risultano cosi ripartite: 60% per la moglie,
30% ai figli; al coniuge divorziato spetta un’indennita pari agli alimen-
ti. importo massimo della pensione spettante ai superstiti ¢ il 100%
di quanto competeva al dante causa. Il trattamento di pensione al co-
niuge cessa se il superstite contrae nuovo matrimonio. Al superstite
che ha sostenuto le spese funebri spetta un contributo.

Disoccupazione

Nel 1996 la Slovacchia ha emanato la legge a tutela della disoccupa-
zione che assicura obbligatoriamente i lavoratori dipendenti, gli auto-
nomi e altri residenti disoccupati. Decorso il periodo massimo di in-
dennizzo il sussidio puo protrarsi per effetto dei programmi di assi-
stenza sociale.

L’indennita di disoccupazione spetta a chi non ha nessuna attivita la-
vorativa, né dipendente né autonoma, ¢ idoneo al lavoro, regolarmen-
te iscritto presso gli uffici per il lavoro e non ha maturato il diritto a
pensione. Il diritto al trattamento ¢ condizionato ad un requisito con-
tributivo pari a 24 mesi (solo 6 per gli stagionali) nei 3 anni preceden-
ti. Se la disoccupazione ¢ interrotta da una riassunzione, per aver di-
ritto ad un nuovo indennizzo occorrono altri successivi 6 mesi di
contribuzione.

301

=
n

nuowmJals



302

=~
w

R. Misci, S. Perini / 1 SISTEMI DI SICUREZZA SOCIALE NEI PAESI DELI’EUROPEA CENTRALE E ORIENTALE

Il trattamento economico, per coloro che hanno piu di 6 mesi di
contributi, ¢ pari al 50%, per 1 primi 3 mesi, e al 45% per il rimanente
periodo, della base di contribuzione media degli ultimi 6 mesi. Per le
persone che hanno il periodo di contribuzione inferiore ai 6 mesi o
hanno appena finito il servizio militare o di assistenza ai figli o ai di-
sabili o periodi di malattia o invalidita, la base di calcolo ¢ fissa. Se il
disoccupato ha perso il lavoro senza seri motivi 'indennita viene di-
mezzata.

La durata del sostegno al reddito ¢ di 9 mesi per quanti possono far
valere oltre 15 anni di contributi, 6 mesi per gli altri. I1 cumulo ¢ con-
sentito soltanto con I'assegno per I'educazione dei figli e con le pre-
stazioni economiche di assistenza sociale.

Slovenia

Organizzazione e struttura

Iassicurazione pensionistica ¢ obbligatoria per l'invalidita, morte e
anzianita, infortuni sul lavoro e malattie professionali. L'Istituto per
I’Assicurazione pensionistica della Slovenia opera attraverso uffici e
unita regionali, ¢ autonomo e gestito da rappresentanti del governo,
dei sindacati, dei pensionati e degli invalidi.

L’assicurazione sanitaria ¢ obbligatoria per tutti i lavoratori, dipen-
denti e autonomi, per gli altri cittadini residenti in Slovenia e anche
per altre categorie. L’Istituto di assicurazione malattia della Slovenia
opera attraverso uffici e unita regionali, ¢ autonomo e gestito da rap-
presentanti degli assicurati e dei datori di lavoro. L’assicurazione ob-
bligatoria contro la disoccupazione prevede 'erogazione di sussidi di
disoccupazione e I'assistenza ai salariati. Il Servizio per 'impiego della
Slovenia opera attraverso uffici e unita regionali, ¢ autonomo e gestito
da rappresentanti del governo, delle organizzazioni sindacali e da un
dipendente dell’ufficio stesso.

I1 Ministero del Lavoro, della Famiglia e degli Affari sociali vigila sul-
I'Istituto per I’Assicurazione pensionistica e sul Servizio per I'impie-
go, mentre il Ministero della Sanita definisce il sistema dei servizi di
assistenza sanitaria, di concerto con IIstituto di assicurazione malattia.



Finanziamento

Per I'assicurazione sanitaria malattia e maternita il finanziamento deri-
va sia dalla contribuzione che dal bilancio dello Stato, soltanto gli as-
segni ai nuclei familiari sono posti a totale carico del bilancio statale.

I contributi per tutti i diritti relativi all’assistenza sanitaria in caso di
malattia o maternita sono pari al 6,36% del reddito lordo dei lavorato-
ri dipendenti e del 6,56% del reddito lordo dei datori di lavoro; i lavo-
ratori autonomi versano il 12,92% della base di contribuzione assicu-
rativa; gli agricoltori il 6,36%. E previsto un ulteriore contributo per i
disoccupati e pensionati pari al 5,96% delle indennita. Lo Stato copre
le cure sanitarie per bambini disabili gravi, anziani e disabili in deter-
minate condizioni di reddito.

Al fini del finanziamento delle indennita di malattia e maternita i lavo-
ratori salariati e i datori di lavoro versano lo 0,1% del reddito lordo,
gli autonomi e gli agricoltori lo 0,2% della base di contribuzione. E
previsto un ulteriore contributo per i lavoratori autonomi e agricolto-
ri, pari all’1,15% della base di contribuzione, per le indennita di ma-
lattia in contanti, le spese funerarie e per gli assegni di decesso.

La contribuzione ai fini pensionistici rappresenta il 15,5% del salario
lordo per il lavoratore dipendente e I'8,85% per il datore di lavoro; per i
lavoratori autonomi laliquota ¢ del 24,35% della base di contribuzione
assicurativa (esistono sette categorie in base al livello di guadagno); gli
agricoltori versano il 15,5% della base di contribuzione. Non esiste mas-
simale per i lavoratori dipendenti, mentre ¢ previsto per 1 lavoratori auto-
nomi. Lo Stato si accolla gli oneri per le pensioni degli autonomi che non
erano assicurati sotto la previgente legislazione, per le indennita di natura
sociale, per i maggioti oneri derivanti dai benefici pensionistici degli agenti
di polizia, militari, vitime di guerra e membri del Parlamento, per le pen-
sioni minime e le integrazioni di pensioni e piu in generale il disavanzo di
bilancio dell'Istituto per I’Assicurazione pensionistica.

La contribuzione per invalidita temporanea per infortuni e malattie
professionali, a totale carico del datore di lavoro, rappresenta lo 0,53%
dello stesso salario netto; per i lavoratori autonomi e gli agricoltori lo
0,53% del salario netto. Lo Stato versa direttamente 1 contributi per
alcune categorie di persone. Un’assicurazione pensionistica integrativa
obbligatoria, finanziata con la contribuzione dei soli datori di lavoro,
riguarda gli assicurati impegnati in attivita lavorative particolarmente
pesanti e pregiudizievoli per la salute oppure impegnati in attivita che
non possono essere eseguite oltre una certa eta.
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Per il trattamento di disoccupazione i contributi a carico del lavorato-
re dipendente sono lo 0,14% del salario lordo, mentre per i datori di
lavoro lo 0,06%. Lo Stato interviene per coprire il 90% delle spese.

Lo Stato finanzia le prestazioni sanitarie e i trattamenti economici in
natura per malattia e maternita con un contributo del 28,40% delle
entrate fiscali sul reddito delle persone fisiche; inoltre versa 1 contri-
buti per alcune categorie di persone quali ad esempio 1 disoccupati, gli
invalidi, 1 veterani di guerra, ecc. Per cio che attiene le prestazioni
economiche per maternita lo Stato finanzia il 92% della spesa, poiché
solo I’8% deriva dalla contribuzione.

Prestazioni

Pensioni

La Slovenia ha modificato spesso nel corso degli anni 90 la legisla-
zione in materia pensionistica. A tutti 1 titolari di pensione compete
un’indennita integrativa legata al reddito familiare e, in caso di rever-
sibilita, al numero dei beneficiari. I.’adeguamento automatico della pen-
sione avviene a febbraio e settembre in relazione al variare del costo
della vita e all’aumento del salario medio nazionale.

Invalidira

L’invalidita assicurata ¢ la riduzione permanente della capacita di lavo-

ro — svolto in precedenza o delle mansioni della propria professione

o, talvolta, in altre attivita lavorative — detivante da infortunio o ma-

lattia professionale o da cause comuni. ’assicurazione si estende a

tutti 1 lavoratori, anche apprendisti, dipendenti e autonomi, agli agti-

coltori e ai disoccupati; alcune limitate esclusioni possono riguardare i

lavoratori agricoli con un basso reddito e gli assicurati all’estero.

Sono tutelate tre diverse categorie di invalidita:

1. chi ha perso la possibilita di intraprendere un’attivita remunerativa o,
qualora sia invalido del lavoro, abbia perso anche la residua capacita
di lavoro;

2. chi ha perso il 50% della capacita di lavoro nell’'occupazione abituale;

3. chi ha perso la capacita di lavorare a tempo pieno oppure i 50%
della capacita di lavoro nell’'occupazione attuale, anche se puo pro-
seguire a tempo pieno in altre mansioni.

La prestazione pensionistica d’invalidita non ¢ subordinata a determi-

nati requisiti assicurativi se questa ¢ conseguenza di un infortunio sul

lavoro o malattia professionale oppure se I'invalidita ¢ sorta prima del



21° anno. Per gli altri assicurati i requisiti minimi variano a seconda
dell’eta anagrafica al momento dell'insorgenza dell'invalidita (se eta com-
presa tra 21 e 29 anni occorre che abbia lavorato per almeno un quar-
to degli anni compresi tra il 21° anno d’eta e la data di insorgenza del-
I'invalidita; se 'eta ¢ superiore a 30 anni occorre che abbia lavorato
per almeno un quarto degli anni compresi tra il 21° anno d’eta e la
data di insorgenza dell'invalidita).

L’importo dei trattamenti erogati varia in funzione della causa che ha
determinato Iinvalidita, dell’anzianita di servizio, del sesso, dei redditi
avuti in precedenza e dell’eta al momento dell'insorgenza dell’inva-
lidita.

I’anzianita di servizio valutata ai fini della misura della pensione non
¢ soltanto quella effettiva ma, per gli uomini che hanno meno di 63
anni e per le donne con meno di 61 anni, anche quella derivante da
una maggiorazione calcolata in modo diverso a seconda dell’eta: in-
fatti, se I'invalidita ¢ insorta prima dei 58 anni la maggiorazione ¢ pari
ai 2/3 del periodo compreso tra 'insorgenza dell’invalidita e i 58 anni
aumentata di 1/2 del periodo compreso tra la data dei 58 anni e dei
63 anni (61 per le donne); se 'invalidita ¢ insorta dopo i 58 anni, la
maggiorazione ¢ pari a 1/2 del periodo compreso tra la data d’insot-
genza dell’invalidita e i 63 anni (61 per le donne). Il periodo di contri-
buzione puo essere ulteriormente maggiorato di 1/4 se disabile al
70% per invalidita di guerra, se non vedente o non udente o affetto da
altre gravi patologie.

Al fini del calcolo sono considerati i redditi netti medi mensili (sui
quali sono stati calcolati 1 contributi) del migliore periodo consecutivo
di 18 anni (a regime nel 2008) successivo al 1969. Se l'invalidita di-
pende da causa di lavoro la percentuale di calcolo ¢ quella stabilita per
la pensione d’anzianita con 40 anni di contributi per gli uomini e 38
per le donne (72,5%), se invece dipende da causa comune si considera
I'aliquota maturata in base al periodo di contribuzione (con 15 anni gli
uomini maturano il 35% e le donne il 38%, poi I'1,5% per ogni anno
successivo) senza le diminuzioni previste per le anticipazioni.

In caso di invalidita di II categoria, dal compimento del 50° anno,
viene erogata un’zudennita di invalidita in aggiunta alla pensione; tale in-
dennita compete anche all'invalido di III categoria se ha perso oltre il
50% della capacita di lavoro nell’occupazione attuale o se prosegue a
tempo pieno in altre mansioni.

L indennita di disabilita, erogata a chi ¢ incapace a provvedere autono-
mamente ai bisogni primari, compete anche in caso di svolgimento di
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attivita lavorativa: il suo importo dipende dalla causa della disabilita e
dal suo grado (esistono 8 diversi gradi, dal 100% al 30%).

L indennita di assistenza viene concessa ai pensionati residenti se neces-
sitano dell’assistenza continua.

L indennita di riabilitazione pari allimporto della pensione d’invalidita,
viene erogata nel periodo intercorrente al recupero delle capacita pro-
fessionali; qualora sia in formazione professionale sul luogo di lavoro
questa viene erogata in misura pari al 40% della pensione d’inabilita.
In generale i datori di lavoro non possono licenziare il lavoratore di-
ventato invalido di II e III categoria.

Vecchiaia

Sono assicurati ai fini della pensione di vecchiaia tutti i lavoratori sala-
riati e autonomi, apprendisti, agricoltori, disoccupati e sportivi; alcune
limitate esclusioni possono riguardare i lavoratori agricoli con un bas-
so reddito e gli assicurati all’estero.

Sono considerati come periodi contributivi quelli dedicati all’educa-
zione dei figli, i periodi di riabilitazione professionale, gli studi univer-
sitari, il servizio militare, periodi di ricerca dell’occupazione. Il requi-
sito minimo di assicurazione ¢ pari a 15 anni all’eta di 65 anni per gli
uomini e di 63 per le donne, ¢ pari a 20 anni all’eta di 63 anni per gli
uomini e di 61 per le donne, mentre a 58 anni occorrono 40 anni di
contributi per gli uomini e 38 per le donne. L’eta pensionabile puo
scendere a 60 anni per gli uomini e 58 per le donne se ci si ¢ dedicati
all’educazione dei figli.

Per il calcolo della pensione valgono gli stessi criteri gia detti per I'inva-
lidita. E previsto un importo minimo di pensione, pari al 35% della
base pensionabile, nonché un importo massimo. Il diritto si matura a
condizione di cessare lattivita lavorativa; in caso di prosecuzione
dell’attivita in regime di part-time la pensione viene corrisposta par-
zialmente. La pensione ¢ parzialmente cumulabile con i redditi da la-
voro percepiti prima del compimento di 63 anni per gli uomini e 61
per le donne: la riduzione puo variare dal 5 al 31%.

Prepensionamento

Pur non esistendo norme specifiche sul pensionamento anticipato, il
sistema di calcolo prevede dei criteri di attribuzione dei vantaggi (bo-
nus) in caso di differimento e riduzioni in caso di anticipo (malus). In
particolare se prima dell’eta di 63 anni per gli uomini e 61 per le don-
ne si vantano almeno 40 anni di contributi (38 anni le donne) 'aliquo-



ta annua di calcolo per ognuno degli anni successivi di contribuzione
¢ part al 3%, 2,6%, 2,2%, 1,8%, 1,5%. Se, invece, si chiede il pensio-
namento prima dei 63 anni per gli uomini e 61 per le donne I'importo
della prestazione viene diminuito in relazione ai mesi mancanti al rag-
giungimento di tale eta.

Superstiti

Iassicurazione per i superstiti ¢ a favore del coniuge (anche divor-
ziato), dei figli e, se non economicamente autosufficienti, dei nipoti e
altri bambini orfani, genitori e fratelli. Le condizioni poste al coniuge
alla data del decesso sono: avere almeno 55 anni (se ha almeno 48 an-
ni la pensione ¢ congelata fino al compimento di 53 anni), oppure
avere almeno 48 anni se privo di pensione d’invalidita e di assicura-
zione pensionistica (se ha almeno 45 anni la pensione viene congelata
fino al compimento dei 48 anni). Il diritto ¢ garantito alla vedova che
partorisce un figlio del defunto entro 300 giorni dal decesso nonché al
convivente da almeno 3 anni (se la convivente ha avuto almeno un fi-
glio dal defunto, il periodo si riduce ad 1 anno).

I tigli devono avere meno di 15 anni, di 18 se iscritti come disoccupa-
ti, di 26 se studenti in regola con il corso degli studi oppure essere
inabili. II diritto a pensione ai suddetti superstiti ¢ sottoposto anche
alla condizione di assicurazione minima del dante causa che deve es-
sere pari ad almeno 5 anni di contribuzione o 10 di assicurazione; se il
decesso dipende da causa di lavoro si prescinde dal suddetto requisito.
Laliquota di reversibilita del coniuge ¢ pari al 70%; per gli altri
I'aliquota ¢ pari al 70% se unico beneficiario, all’80% se due beneficia-
11, 90% per tre, 100% per quattro. Se il coniuge si risposa (o0 se convi-
ve) prima dei 58 anni, la pensione viene revocata.

Disoccupazione

Nel 1991 Ia Slovenia ha emanato la legge a tutela della disoccupazio-
ne, poi revisionata nel 1998. Sono assicurati obbligatoriamente i lavo-
ratori dipendenti (compresi gli apprendisti); 'assicurazione ¢ volonta-
ria per gli autonomi, titolari di societa non altrimenti assicurati, citta-
dini alle dipendenze di datori di lavoro straniero non assicurati. Sono
previste due diverse prestazioni: 'indennita di disoccupazione e I'in-
dennita di assistenza alla disoccupazione.

L’indennita di disoccupazione spetta a chi ¢ disoccupato involonta-
riamente, idoneo al lavoro, iscritto presso gli uffici per 'impiego, sen-
za diritto a pensione. Il diritto al trattamento ¢ condizionato ad un re-
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quisito contributivo pari a 12 mesi di lavoro nei 18 mesi precedenti.
L’indennita di disoccupazione viene corrisposta a prescindere dalle
condizioni di reddito, per un periodo che varia in base agli anni di
contribuzione: per 3 mesi per anzianita contributiva da 1 a 5 anni, per
6 mesi da 5 a 15 anni, per 9 mesi da 15 a 25 anni, per 12 mesi con piu
di 25 anni, per 18 mesi se 50 anni d’eta e 25 anni di contributi, per 24
mesi se 55 anni d’eta e 25 anni di contributi. L’importo viene calco-
lato con riferimento al 70% del reddito medio mensile det 12 mesi
precedenti la disoccupazione, per 1 primi 3 mesi, e al 60% per 1 mesi
successivi.

L’indennita di assistenza alla disoccupazione — pari all’80% dell’'im-
porto istituzionale di riferimento — dipende dalle condizioni di reddi-
to, viene erogata per un massimo di 15 mesi e, in alcuni casi, fino a 3
anni se in tale periodo si raggiunge il diritto a pensione di vecchiaia.



fuori dal tema 333
Le ragioni per un nuovo assetto del welfare
in Europa
Massimo Paci
R S

Questo saggio — che ha costituito

la «lecture 2003 » dell’Associazione
Manlio Rossia Doria — affronta il tema
della riforma del welfare state dal
punto di vista della sua conformita

al processo storico

di «individualizzazione», che non
cessa di progredire in Europa.

Nella prima parte del saggio

si esamina la crisi del «sistema

di welfare fordista» e delle sue tre
principali istituzioni sociali: la famiglia
nucleare, la grande industria

e il «welfare state assicurativo».
Queste istituzioni hanno garantito

a lungo la sicurezza economica

dei lavoratori e dei pensionati, ma
hanno anche compresso le loro
possibilita di auto-realizzazione

Premessa

sul piano sociale e professionale. Oggi,
i cambiamenti in corso nel mercato
del lavoro e nella famiglia e I’avvento
di nuovi rischi sociali comportano
una crescita della insicurezza
economica e della precarieta

del lavoro, ma aprono anche nuove
prospettive di mobilita sociale

e professionale dell’individuo.

Nella seconda parte del saggio,

si effettua una ricognizione

delle politiche sociali e del lavoro
recentemente adottate in alcuni paesi
europei, che permettono, nel loro
insieme, di delineare i contorni di

un nuovo sistema di welfare, in grado
di conciliare meglio ’esigenza

della sicurezza sociale con quella
della realizzazione della persona.

In molti paesi europei, compresa 'Italia, il welfare state ha compiuto
cento anni. Si puo fissare infatti la sua data di nascita al momento
della introduzione da parte dei governi europei delle assicurazioni so-
ciali obbligatorie contro la vecchiaia, 'invalidita, la malattia e la disoc-
cupazione, cio¢ contro quelli che costituivano — alla fine dell’Otto-
cento e inizio del Novecento — i maggiori rischi della vita dei lavora-
tori. Parliamo dunque di una istituzione sociale che ha una lunga sto-
ria alle spalle e che si trova oggi, all’inizio di un nuovo secolo, ad af-
frontare una situazione di difficolta, se non di crisi. Non entreremo in
questa sede negli aspetti specificamente economici e finanziari di que-
ste difficolta. Ne terremo conto solo indirettamente, perché il nostro
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intento ¢ quello di delineare — sia pure in via preliminare — i contorni
di un nuovo sistema, che potrebbe presto o tardi prendere il posto
dell’attuale, superando in tal modo anche alcuni dei principali pro-
blemi economico-finanziari che oggi ci troviamo di fronte.

Non faremo tuttavia, del «futuribile». Non ci lasceremo andare a fan-
tasiose e improbabili ricostruzioni di uno stato sociale ideale. La no-
stra intenzione, molto piu modesta, ¢ quella di effettuare una ricogni-
zione delle politiche sociali e del lavoro piu innovative, offerte oggi
dal panorama europeo, per vedere se esse, nel loro insieme, permet-
tono di individuare un nuovo sistema di weffare. Certo, allo stato at-
tuale, si tratta di politiche introdotte «in ordine sparso» in differenti
paesi europei. Ma non ¢ detto che, in futuro, esse non possano essere
assunte in qualcuno di questi paesi (e auspicabilmente in Italia) in
modo coerente e organico. Né vogliamo escludere in partenza, ben-
ché la cosa sembri oggi difficile, che, un giorno, questo insieme di po-
litiche possa estendersi gradualmente a tutto il continente, dando vita
ad un vero e proprio sistema di welfare europeot.

Ma come selezionare, nel panorama europeo, le politiche sociali «in-
novative»? Come abbiamo gia detto, non guarderemo alla loro capa-
cita di garantire equilibrio economico o la sostenibilita finanziaria del
sistema. Valuteremo, invece, queste politiche, da un punto di vista fi-
losofico-politico e, insieme, storico-sociale, alla luce della loro con-
formita al processo storico di «individualizzazione», che non cessa di
progredire nelle societa europee contemporanee, e ha costituito, come
dice Alain Laurent (2000, p. 15), «’epicentro» della modernizzazione
occidentale. Secondo questo autore (pp. 118-120; passim) la societa
occidentale «[...] ¢ oggi a tal punto individualizzata, nelle mentalita e

1 Siamo consapevoli che una delle linee di studio pit avanzate in questo campo
identifica oggi tre o forse quattro differenti modelli regionali di we/fare in Euro-
pa (vedi ad esempio: Esping Andersen, 2000; Ferrera, Hemerjick ¢ Rhodes,
2000). Mantenendo la nostra ricognizione a livello genericamente europeo,
tuttavia, riteniamo di fare comunque una scelta legittima. Come osserva Colin
Crouch (2001, pp. 22-24), lo sviluppo di una «cittadinanza sociale di massa» e
dello stato sociale come «una delle sue principali incarnazioni» ¢ uno dei fattort
del «processo di convergenzax, attorno al «compromesso di meta secolo», che st
verifica, secondo questo autore, in Huropa nei decenni successivi alla seconda
guerra mondiale. Inoltre, non possiamo trascurare il fatto che oggi tutti 1 paest
europel sono sottoposti agli stessi fattori economici e demografici di stress,
fatto questo che non ¢ senza conseguenze sul piano della introduzione di poli-
tiche sociali simili 0 comuni.



nei rapporti comuni, da rendere impossibile un ritorno all'indietro e
una rinuncia alla felicita privata e al godimento di quelle liberta che
definiscono la modernita. Stimolato dalla diffusione dell’educazione,
del consumismo, della democratizzazione, della comunicazione, di un
livello di vita piu alto e della tecnologia, il processo di individualizza-
zione reale dell’esistenza non cessa di proseguire il suo corso [...]. La
crescente permissivita dei costumi, [...] il movimento di emancipa-
zione delle donne (che rivendicano di essere considerate anche indivi-
dui liberi in grado di scegliere la propria vita e disporre del proprio
corpo) [...] la riduzione della propensione a sottomettersi all’autorita
e lo sviluppo delle possibilita di realizzazione di sé [...] sono altret-
tante espressioni della rivoluzione individualista che sostituisce 'indi-
pendenza privata alle appartenenze obbligate»?.

2 Sul concetto di «individualizzazione» sarebbe necessatio un approfondimento
che non ¢ possibile in questa sede. Ci limitiamo qui a rinviare, in via prelimina-
re, a Gino Germani (1991), Henri Mendras (1997) e Zygmunt Bauman (2001),
oltre che a Ulrich Beck (2000), al quale peraltro faremo spesso riferimento in
queste pagine. Mendras sottolinea la natura di lungo e lunghissimo periodo di
tale processo: «Il mondo occidentale — scrive questo autore (1997, pp. 145 e
405) — ¢ attraversato da una tendenza forte all'individualismo |...]. La crescita
straordinaria verificatasi nei trenta anni “gloriosi” del dopoguerra aveva attirato
Iattenzione sul ruolo dell'innovazione tecnologica e della gestione dell’econo-
mia. Ma gli anni recenti ci spingono a guardare piu lontano |...| al progresso
millenario dell’individualismo come trionfo finale di una concezione dei rap-
porti tra 'vomo e la societa |...| [gia] annunciata dal Vangelo e proclamata dalla
Dichiarazione dei diritti del'uomo». Germani appare piu problematico: «Il pro-
cesso di individualizzazione — egli scrive (1991, pp. 22-23 ¢ 24) — ¢ un processo
strutturale che dipende in gran parte dall’enorme aumento dei gruppi sociali,
dalla specializzazione e appartenenza degli individui ad un numero illimitato di
tali gruppi e, correlativamente, alla diminuzione dell’estensione e dell’intensita
con la quale questi stessi gruppi trattengono 1 loro membiri |...]. La situazione
dell'individuo in altre epoche era molto differente: la sua appartenenza a gruppi
primari e secondari era fissata una volta per tutte e ogni gruppo segnalava chia-
ramente e senza interferenze con altri gruppi le norme di condotta nella sua
specifica sfera. E evidente che la liberta che lindividuo ha acquisito con lo svi-
luppo della societa moderna implica un progresso enorme rispetto alla situazio-
ne precedente. Tuttavia, anche in questo caso, ci troviamo nella situazione per
cui, nella presente tappa di transizione, o si giunge ad un ulteriore spiegamento
dei principi di razionalita che assicurano all'individuo lo sviluppo di una perso-
nalita autosufficiente o assisteremo ad una involuzione che ci condurra verso
tappe gia superate |...] [Si aprono cio¢] [...| due possibilita: da un lato, sempli-
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Presteremo attenzione, pertanto, a quelle politiche sociali che ci sem-
breranno favorire la crescita dell'individuo e della sua liberta. A que-
sto proposito, tuttavia, ¢ necessario chiarire che faremo riferimento ad
una precisa concezione della liberta dell'individuo. Intenderemo in-
fatti quest’ultima, nei termini di Amartya Sen (1994, p. 64) come «ca-
pacita concreta di fare o di essere dell'individuo nel corso della pro-
pria vita» o anche come «liberta dell'individuo di condurre un certo
tipo di vita piuttosto che un altro [...] [cio¢] di scegliere tra vite possi-
bili»s.

cemente I'abbandono dell'individualismo e, in generale, dei valori che hanno
ispirato lo sviluppo della nostra societa, con I'accettazione di una qualche uni-
formita meccanicamente imposta; dall’altro, un ulteriore sforzo in quella stessa
direzione a cui mira la cultura occidentale fin dal Rinascimento, in grado di rea-
lizzare pienamente 1 suoi valori fondamentali». Quanto a Bauman, anche egli
appare assai problematico sugli esiti del processo (vedi Bauman 2001, in parti-
colare il capitolo I1I: «Liberta e sicurezza: la storia incompiuta di una unione
tempestosa»).

3 Secondo Sen (1994, pp. 63-64 ¢ 76): «Si pud pensare che la vita consista in un
msieme di “funzionamenti”, come stati di essere e fare. I funzionamenti posso-
no variare da cose elementari come essere adeguatamente nutriti, essere in
buona salute, sfuggire alla morbilita prevenibile e alla morte prematura, ecc.
[-..] ad acquisizioni pin complesse come essere felice, avere rispetto di sé,
prendere parte alla vita della comunita e cosi via [...]. La capacita di funzionare
rappresenta le varie combinazioni di funzionamenti che la persona pud acquisi-
re |...]. Nella misura in cui 1 funzionamenti costituiscono il we//-being, 1a capacita
rappresenta la liberta individuale di acquisire we//-being |...]. Le capacita possono
essere intese come una rappresentazione della liberta sostantivan. Questa con-
cezione della liberta individuale di Amartya Sen, come liberta «in positivor, ci
sembra importante anche perché essa si pone in alternativa alla concezione «in
negativo» (come assenza di coercizioni), propria della destra neoliberista. Non a
caso, ¢ esplicitamente a Sen che si rifanno quegli autori italiani che di recente
hanno riflettuto sul weffare state in una prospettiva riformista: Laura Pennacchi
(1997, pp. 9-10), ad esempio, fin dall’inizio della sua riflessione su «Lo Stato So-
ciale del futuro» assume «come centrale la prospettiva della liberta», intesa, «a
differenza della tradizione liberale che promuove la liberta in termini pura-
mente strumentali» come possibilita concreta di «perseguire piani di vita che
consentano lesercizio di liberta sostantive». Analogamente, Alessandro Monte-
bugnoli (2000, pp. 59-60) nella sua riflessione su «lLa nuova stagione del we/faren,
considera la definizione di Sen della liberta come functioning. «|...| una efficace
riformulazione del concetto di liberta come pieno sviluppo della persona uma-
nav», che richiama il principio generale contenuto nell’art. 3, comma 2, della no-
stra Costituzione.



Andremo cosi alla ricerca di politiche che permettano di conciliare,
meglio di quanto abbia fatto il welfare state finora, la sicurezza sociale
con la liberta individuale, come possibilita di autorealizzazione sociale
e professionale dell'individuo. Ma prima di procedere alla ricognizione
di queste nuove politiche, ¢ opportuno richiamare brevemente 1 tratti
del sistema di we/fare che ha dominato fino ad oggi e di comprendere 1
motivi principali delle sue attuali difficolta.

1.1/ sistema di welfare fordista

11 sistema di welfare sviluppatosi in Europa nel corso del Novecento (e
che raggiunge il suo punto piu alto alla fine degli anni sessanta) ¢ stato
definito da molti autori come sistema «fordista», per sottolineare il suo
legame con la grande fabbrica fordista. Questo sistema ci appare fon-
damentalmente costituito da tre istituzioni sociali principali: il mercato
del lavoro, dominato dalla grande industria fordista; la famiglia, nella
sua composizione, solida e moderna, di famiglia nucleare; e il welfare
state «assicurativow, cio¢ fondato essenzialmente sulle grandi assicura-
zioni sociali obbligatorie. Si tratta di un sistema fortemente integrato
nelle sue componenti, ciascuna delle quali ¢ funzionale alle altre: il
mercato del lavoro, dominato dalla fabbrica fordista, tende a privile-
giare 'occupazione a tempo pieno dei capifamiglia maschi; la famiglia
appare fondata su una divisione di genere dei ruoli, che attribuisce alla
donna lattivita di cura e 'offerta di servizi personali ai suoi membri; il
welfare state si rivolge in primis al lavoratore dipendente, occupato con
continuita nel corso della vita, con il «pacchetto» classico delle assicu-
razioni sociali; poco o nulla viene offerto in termini di servizi pubblici
di assistenza e di cura, che vengono lasciati quasi interamente alla fa-
miglia.

In tal modo, un assetto stabile di integrazione tra il mercato del lavo-
ro, la famiglia e il welfare state si affermo gradualmente in Europa e ga-
rantl ai lavoratori e alle loro famiglie un livello di sicurezza mai rag-
giunto prima. Il diritto del lavoro e la legislazione sociale si sviluppa-
rono grandemente, portando a definitiva affermazione un modello di
regolazione del lavoro fondato sulla stabilita dell'impiego e sulla tutela
previdenziale (Supiot, 2003). Con la piena (o quasi piena) occupazione
fu aperto ad ampie quote dei ceti operai I'accesso ai consumi di mas-
sa, che avvenne in Europa essenzialmente negli anni di ininterrotto
sviluppo del dopoguerra.
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A ben vedere, tuttavia, tutte e tre queste istituzioni portano in sé ele-
menti di compressione della liberta individuale. I.’organizzazione for-
dista del lavoro ridusse fortemente le possibilita di crescita professio-
nale autonoma e di sviluppo di carriera dei lavoratori all'interno della
gerarchia aziendale. Era I'ufficio «tempi e metodi» aziendale e non il
patrimonio professionale del lavoratore che regolava 'avanzamento di
carriera. Come mostrano le indagini divenute «classiche» di Ely Chi-
noy (1955) negli anni cinquanta e di Lockwood e Goldthorpe (1973)
negli anni sessanta, ¢ comprensibile che, presso la classe operaia di
quegli anni, il sentimento della sicurezza economica prevalesse su
quello della realizzazione di sé nell’attivita lavorativa (quest’ultima es-
sendo proiettata sul futuro det figli)+. Se la grande azienda fordista ha
favorito la stabilita economica e lo sviluppo dei consumi, ha fatto po-
co, in verita, per accrescere la liberta del lavoratore di progettare e
avere una vita propria nella sfera lavorativa.

Draltra parte non c’¢ bisogno di spendere molte parole per rimarcare
come la famiglia nucleare abbia di fatto escluso le donne dalla possi-
bilita di avere una propria vita professionale, essendo esse in quegli
anni prevalentemente confinate entro le mura domestiches.

4 Per il lavoratore «affluente» inglese degli anni sessanta, descritto da Lockwood
e Goldthorpe (1973), I'interesse intrinseco per il lavoro conta assai meno del li-
vello salariale e della sicurezza del posto. Come osserva Guido Romagnoli, nella
sua introduzione al saggio di questi due autori: «|...| Patteggiamento strumen-
tale verso il lavoro [...] ¢ compensato dai mutati modelli di consumo e dalle
elevate aspettative educative e occupazionali che si nutrono per 1 figl» (p. 20).
Non dissimili erano le conclusioni di Ely Chinoy, nel suo ormai classico studio
sugli operai americani dell’automobile degli anni cinquanta: «la sicurezza —
scriveva questo autore (1955, p. 124) — va sostituendo il successo lavorativo
come valore principale dei lavoratori dell'industria |...]. Molti di loro cercano di
razionalizzare il loro status di operai di fabbrica e le loro scarse ambizioni di
carriera |...| proiettando sui figli le loro speranze e aspirazioni».

5 11 mancato inserimento a pieno titolo nel mondo del lavoro, naturalmente, non 11-
guarda solo la donna-casalinga, ma gran parte degli «inattivi», ai quali, in linea di prin-
cipio, puo essere esteso il discorso della loro esclusione da ogni liberta di scelta lavo-
rativa. B cio che fa Franco Archibugi (2002, pp. 6 e 14), quando assimila gli inattivi
(de donne, gli anziani, 1 glovani, gli immigrati, ecc.») agli emarginati dal lavoro e in-
voca a loro favore una politica di «edistribuzione dell’'occupazione» che produr-
rebbe «un effetto integranter. Secondo questo autore: «ll weffare state attuale, pur con
le sue conquiste storiche, ha in sé un elemento di autoritarismo-paternalismo |...]. 11
punto critico ¢ nei rapporti tra protezione sociale e integrazione sociale, come snodo
cruciale per 1l passaggio da una societa autoritaria e paternalista ad una societa vera-



Quanto infine al welfare state «assicurativor non si puo negare che esso
intervenne a spezzare dall’alto un sistema di mutuo soccorso, fatto di
societa operaie, cooperative, casse di resistenza, societa per la costru-
zione di alloggi, programmi educativi, culturali e di tempo libero, che
era andato crescendo ad opera dei sindacati e dei partiti operal in
molte parti di Europa e all'interno del quale le possibilita di controllo
e di decisione del singolo lavoratore erano relativamente ampie. L’in-
troduzione delle assicurazioni sociali, da parte della Germania di Bi-
smarck e poi degli altri paesi europei, riporto saldamente entro le ma-
ni dello Stato centrale la gestione dell’intero sistema previdenziale. La
logica assicurativa, tra I’altro, riposa tecnicamente su un approccio alla
popolazione di natura statistica che elimina il dato individuale, per
fondere gli individui entro categorie demografiche e statistiche gene-
rali (Rosanvallon, 1995, p. 26)s. Con lo sviluppo delle assicurazioni
obbligatorie, certo, la sicurezza dei lavoratori si accrebbe, ma si inde-
boli nettamente il ruolo attivo dei lavoratori, che era stato proptio
delle forme mutualistiche di protezione sociale. Da questo punto di vi-
sta, possiamo concordare con Colin Crouch quando sottolinea il rap-
porto tra lo sviluppo del sistema di produzione fordista e quello del
welfare state. «ll principio essenziale della produzione fordista — scrive
Crouch (2000, p. 27) — fu la riconduzione delle mansioni lavorative
sotto lo stretto controllo del management dell'impresa. I’ organizzazione
del benessere individuale ad opera della burocrazia dello stato sociale si
puo considerare un’estensione di tale principio [...]».

Possiamo quindi concludere che, se il sistema di we/fare fordista ha fa-
vorito grandemente il raggiungimento della stabilita economica e della
sicurezza sociale, ha fatto poco, in verita, per rispondere alle istanze

mente libera» (pp. 4-5). (Su questo autore, vedi anche, piu oltre, la nota 306).

6 «lassicurazione sociale — prosegue questo autore — funziona come una mano invi-
sibile, che produce sicurezza e solidarieta sensa che intervenga la buona volonta degli nomi-
n» (sottolineatura nostra). D’altra parte, I'unica parvenza di un legame diretto tra
Iindividuo e la macchina assicurativa obbligatoria ¢ nel pagamento dei contributi:
specialmente all'inizio, forte fu 'enfasi posta dai governanti europei, a cominciare da
Bismarck, sul degame contrattuale» tra contributi e benefici, in modo da salvaguar-
dare, sul piano ideologico, la compatibilita dei nuovi programmi assicurativi con la
logica del mercato. Ben presto, tuttavia — come gia osservava Titmuss (1974, pp. 90-
91) — 1l ruolo crescente dellintervento dello Stato e I'intreccio che ne consegui, in
tutti 1 paesi, tra assistenza e previdenza, allentd progressivamente il rapporto tra
contributi versat e trattamenti ottenuti e fini per indebolire e porre in secondo piano
ogni legame diretto tra il singolo lavoratore e il sistema assicurativo.
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del processo storico di individualizzazione e in particolare per accre-
scere la liberta del lavoratore di progettare e avere una vita professio-
nale propria (e la possibilita per le donne, i giovani e altre categorie
svantaggiate di inserirsi nel mercato del lavoro).

2. Processi di cambiamento e fattori di crisi

2.1 L'instabilita della famiglia

Oggi, come abbiamo detto, sotto la spinta dei cambiamenti radicali
che stanno interessando il mercato del lavoro e la famiglia, la costru-
zione del welfare state traballa e il sistema delle assicurazioni sociali mo-
stra tutta la sua eta.

I cambiamenti demografici in atto sono ben noti. In particolare ¢
noto I'aumento della speranza di vita e I'invecchiamento della popola-
zione7. Questi processi mettono sotto stress l’assicurazione sociale
contro la vecchiaia, aumentando notevolmente il periodo di erogazio-
ne delle pensioni e il loro costo complessivo. D’altra parte, I'invec-
chiamento della popolazione, auspicabile in sé stesso, ha significato
un problema in piu per le famiglie nucleari, recentemente costituite, le
quali in molti casi hanno dovuto tornare alla tradizionale compo-
sizione «allargata», per ospitare e prendersi cura di genitori in eta
avanzata. Si ¢ parlato in proposito della formazione di una «famiglia
lungan, al cui interno si trovano tre generazioni: quelle dei nonni, dei
genitori e dei figli, molti dei quali, specialmente nei paesi del’Europa
mediterranea, restano in casa fino ad eta avanzata in attesa di un lavoro.
Questi fattori di stress, sul piano demografico-familiare, si sono in-
trecciati a partire dagli anni 60, con fattori d’ordine culturale, di
straordinario impatto sociale: pensiamo qui, anzitutto, a quella che
viene chiamata giustamente la «rivoluzione delle donne». In molti pae-
si, come in Italia, la tradizionale divisione dei ruoli all'interno della
famiglia viene messa in discussione; vengono introdotte importanti ri-
forme relative al diritto di famiglia, alla parita tra 1 coniugi, al divorzio,

7 11 ritmo di questo invecchiamento ¢ molto forte: per averne un’idea, possiamo
prendere esempio delle donne italiane, le quali nell’'ultimo mezzo secolo (tra il
1951 e il 2000) ¢ come se avessero vissuto anni fatti ciascuno di 16 mesi, dei
quali 12 vissuti subito, e 4 «messi da parte» per Pallungamento della vita succes-

siva (Golini, 2003).



all’aborto. La partecipazione al mondo del lavoro diventa parte inte-
grante dell’identita personale per tutta una nuova generazione di don-
ne. Si tratta di fenomeni che ben si inseriscono, questa volta, entro il
processo storico di individualizzazione o di domanda da parte dell’in-
dividuo di avere «una vita propria». Come osserva Manuel Castells
(2002, p. 509): «...] si cerca per le donne di conciliare istruzione, la-
voro, vita personale e figli, secondo un modello decisionale sempre
piu individualizzato»s.

La famiglia perde l'aura di «naturalita» che I’ha accompagnata per tutta
la sua storia e diviene una istituzione «elettivar, legata agli affetti e alle
scelte volontarie dei suoi membri: si assiste in tal modo, dove piu do-
ve meno in BEuropa, all’avvio di un processo di diversificazione della
famiglia, che, accanto alla famiglia nucleare «classica», assume adesso
la forma della convivenza, della famiglia «ricostituita», dalla famiglia
monogenitoriale , di quella unipersonale o «single», ecc..

Sottoposta a questo ordine di cambiamenti, ben si comprende come
la famiglia non costituisca piu il «pilastro» che era per il sistema di
welfare fordista. Certo, essa non ha cessato di funzionare come istitu-
zione di protezione sociale, che si fa carico dell’assistenza e della cura
dei suoi membri, ma, sempre piu spesso, ¢ all’origine essa stessa di
una forte domanda di servizi nei confronti del we/fare state, domanda
che resta spesso inevasa. Se ¢ vero, dunque, che questo della famiglia
¢ il campo in cui, negli ultimi decenni, il processo storico di indivi-
dualizzazione occidentale ha fatto i suoi maggiori progressi (mai come

8 I interessante riportare per intero le osservazioni di Castells su questo punto:
«Nel complesso — scrive questo autore — 1 paest sviluppati sono entrati in un’era
di bassi tassi di natalita, di tempi ritardati per il matrimonio e la procreazione, di
fasi variabili nel ciclo di vita in cui avere figli |...|. Inoltre, le nuove tecnologie e
1 nuovi modelli culturali rendono possibile, in modo considerevole dissociare
eta e condizione biologica da riproduzione e maternita |...|. Oggi ¢ possibile
predeterminare di chi ¢ Tovulo, di chi ¢ lo sperma, dove e come avviene la fe-
condazione, in tempo reale o ritardato, anche dopo la morte del padre e di chi ¢
'utero che fa nascere il bambino. Tutte le combinazioni sono possibili e decise
socialmente]...]. La nostra societa ha gia raggiunto la capacita tecnologica di
separare la riproduzione sociale dalla riproduzione biologica della specie» (Ca-
stells, 2002, pp. 509-510).

9 La diversificazione della famiglia, i ruolo lavorativo della moglie-madre, la
«nuova negozialita» tra genitori e figli, appaiono anche a Costanzo Ranci
(2002a, p. 532): «[...| segnali di una progressiva individualizzazione della vita
sociale».
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oggi l'individuo ha avuto dinanzi a sé, in fatto di famiglia, un cosi va-
sto campo di scelte), ¢ anche vero che ¢ proprio qui che si avvertono
forse piu chiaramente i segni della crisi del sistema di we/fare fordista.

2.2 Fine della piena occupazione e precarieta del lavoro

I cambiamenti che hanno investito il mercato dal lavoro non sono
stati certo di minore portata. La globalizzazione dei mercati e I'inno-
vazione tecnologica hanno comportato una profonda ristrutturazione
della produzione, che si ¢ tradotta in un aumento della disoccupazio-
ne e della precarieta del lavoro. La prima, nel 1960 in Europa, era «su
livelli inferiori al 3%» (Crouch, 2000, p. 81), mentre ¢ oggi pari circa
all’8-9% (dopo aver toccato nel 1994 il massimo storico del dopo-
guerra con il 10,5%). Come dice Maurizio Ferrera (1998, p. 17), in-
somma, il Novecento si ¢ chiuso: «[...] cancellando definitivamente
I'llusione che 'Europa possa recuperare i tradizionali livelli di occu-
pazione fordistan.

Ma cio cui assistiamo oggi ¢ soprattutto «[...] I'irruzione della preca-
rieta all'interno dei bastioni occidentali della societa della piena occu-
pazione» (Beck, 2000, p. 3). La ristrutturazione delle imprese, resa
possibile dalle nuove tecnologie e stimolata dalla concorrenza globale,
sta compiendo, in effetti, una fondamentale trasformazione del mo-
dello fordista di regolazione del lavoro. La precarieta intacca tutti gli
aspetti di quel modello: il contratto di lavoro subordinato, la relativa
stabilita del rapporto di lavoro, 'orario settimanale standard a tempo
pieno, 'ubicazione fissa del luogo di lavoro, la copertura previdenziale
contro i maggiori rischi della vita. Come dice Alain Supiot (2003, p.
40): «I termini dello scambio alla base del modello fordista di lavoro —
subordinazione in cambio di sicurezza — si trovano sconvolti senza
che siano stati ridefiniti 1 termini di un nuovo scambio». Anche il

10 In tutti 1 maggiori paesi europel si osserva, a partire dalla meta degli anni ot-
tanta, un significativo aumento dell’occupazione atipica (Castells, 2002, pp.
310-311). In Italia Luciano Gallino (2001, p. 38) stima che 1 lavoratori atipici,
nel loro complesso, ammontino a circa quattro milioni e possano raddoppiare
nei prossimi dieci anni. Secondo questo autore, in prospettiva, il lavoro «stabile,
ben retribuito, con buone prospettive di carriera |...] ¢ destinato a diventare il
privilegio di un numero limitato di eletti, intorno a un quinto di coloro che la-
vorano per ciascuna impresa [...]» (p. 18). Questo scenario non ¢ molto diverso
da quello che descrive Ulrich Beck per la Germania, quando nota che tra quin-
dici anni solo la meta dei lavoratori tedeschi avranno un posto di lavoro regola-



mercato del lavoro, dunque, ¢ entrato in una fase di turbolenza e di
cambiamento strutturale. Anche esso, come la famiglia, trova diffi-
colta ad uscire dai processi di instabilita e deregolazione che ’hanno
investito.

Draltra parte, il processo di crescente flessibilita del lavoro ¢ fonda-
mentalmente un «processo di individualizzazione» del rapporto di la-
voro (Beck, 2001, p. 83; Castells, 2002, p. 307; Supiot, 2003, p. 40).
Esso ha dunque un doppio volto: di precarieta, da un lato (ed ¢ que-
sto il volto che esso assume oggi in modo prevalente); di liberta e rea-
lizzazione di sé, dall’altro. Come ¢ stato scritto di recente (Fullin,
2002, pp. 565-560): «I’individualizzazione del rapporto di lavoro [...]
ha effetti contrastanti sulle condizioni di vita delle persone: se, da un
lato, aggrava i rischi, dall’altro, amplia le possibilita d’azione, libera dai
vincoli e offre maggiori opportunita d’azione sul mercato del lavoro.
Sentirsi liberi di cambiare lavoro, di scegliere nuove occupazioni, cosi
come sentirsi “imprenditori di se stessi”, puo essere un elemento po-
sitivo dell’esperienza dell’instabilita [...|»!1.

Infine, va tenuto presente che ¢ proprio per il tramite dell’espansione
dei posti di lavoro atipici e precari che ¢ possibile spesso ai giovani e
alle donne entrare, in questi anni, nel mercato del lavoro2. Nella mi-

re e a tempo pieno: «Tra il 1980 e il 1995 — scrive questo autore — la quota dei
lavoratori dipendenti “normali” ¢ scesa in Germania dall’80% al 68% circa. An-
cora agli inizi degli anni settanta per ogni persona attiva al di fuori di un rap-
porto di lavoro regolare, c’erano cinque persone titolari di un contratto di la-
voro dipendente secondo la norma. All'inizio degli anni ottanta, il rapporto
eradil a4, a meta degli anni ottanta era gia di 1 a 3, mentre a meta degli an-
ni novanta € diventato ormai di 1 a 2. Se la tendenza rimane invariata, tra
quindici anni il rapporto sara di 1 a 1. Solo la meta dei lavoratori avranno al-
lora un posto di lavoro a tempo pieno con tanto di copertura previdenziale»
(Beck, 2000, pp. 120-121; vedi anche p. 84 per dati analoghi relativi alla Gran
Bretagna).

11 Quanto a Ulrich Beck (2000, p. 50) citando 1 risultati di uno studio sui
«singlex, egli osserva che per costoro: « la prospettiva di avere “un lavoro per la
vita” viene avvertita come un’imposizione e non come un’eventualita auspica-
bile, mentre molti di loro danno per scontato che il cambiamento, nel lavoro
come nell’amore, costituisca un arricchimentoy.

12 Come osservano in proposito Barbieri ¢ Mingione (2003, p. 16): «[...] la lette-
ratura che analizza la transizione al “postfordismo” pecca di un fastidioso rim-
pianto per la stabilita, la sicurezza, la prevedibilita del vecchio modello di rego-
lazione sociale. 1 “nuovi lavori” infatti sono in larga parte appannaggio di colo-
ro che erano [...| gli esclusi dal mercato del lavoro: 1 giovani e le donne. Si
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sura in cui questo accesso al mercato del lavoro non determina un
«ntrappolamento per la vita» nella fascia del lavoro precario, ma co-
stituisce il primo passo di un inserimento stabile nell’occupazione, ¢
possibile valutare queste esperienze di lavoro atipico come momenti
di passaggio all'interno di un processo positivo di crescita e realizza-
zione di sé dell'individuo.

In definitiva i cambiamenti radicali del mercato del lavoro, come
quelli in atto nella famiglia, comportano oggi, certamente, un au-
mento della insicurezza e della precarieta rispetto alla precedente fase
«fordista», ma lasciano intravedere anche possibili sviluppi positivi in
tema di liberta di scelta e realizzazione di sé.

2.3 1 nuovi rischi sociali e le difficolta del «paradigma assicurativo»

Oggi, infine, assistiamo ad un forte cambiamento nella natura dei rischi
sociali+. I rischi tradizionali coperti dalle assicurazioni obbligatorie (con-
tro la malattia, la disoccupazione, la vecchiaia, ecc.) erano rischi veri e
propri, «aleatori e circostanziali» (Rosanvallon, 1995, p. 10), nel senso che
erano eventi che colpivano «incidentalmente» i lavoratori e, una volta so-
pravvenuti, avevano relativamente poche probabilita di protrarsi nel tem-
po. Dalla malattia, ad esempio, si usciva entro un tempo relativamente li-
mitato. Da essa si guariva o si moriva: non era dato un terzo esito che
comportasse la permanenza sine die nello stato di malato. Lo stesso si po-
teva dire per lo stato di disoccupato, almeno per il lavoratore dipendente
della grande industria fordista.

Anche la vecchiaia era un «incidente», almeno in una certa misura, sia
perché era vista essenzialmente come perdita del salario, sia perché la sua
copertura assicurativa riguardava un numero, tutto sommato limitato, di
anni: all'inizio del XX secolo, quando questa assicurazione si diffuse in

tratta di soggetti che oggl stanno faticosamente entrando nel mercato del lavo-
ro, sia pure dalla “porta di servizio”. Una porta che non va |...| “spalancata
spensieratamente”, ma che sarebbe antistorico oggi cercare di richiudere».

13 Su questo problema dell’dntrappolamento» nella condizione lavorativa preca-
ria, le ricerche disponibili sono poche e forniscono dati ambigui. Vedi, comun-
que, le prime valutazioni di Esping-Andersen (1993, pp. 61-62) per Germania,
Norvegia e Stati Uniti e quelle pit recenti di Fullin per Pltalia (2002, p. 562).

14 Vedi un elenco dei nuovi rischi in Ranci, 2002a, p. 533. Vedi anche in propo-
sito la tipologia offerta da Esping-Andersen, 2000, pp. 74 e ss. Nel testo, tutta-
via, seguiremo, su questo punto, 'impostazione di Rosanvallon (1995, pp. 10-
19), che ci sembra piu analiticamente compiuta.



Europa, sopravvivere all'eta di 65 anni era relativamente raro's. La so-
pravvivenza oltre I'eta legale di pensionamento, insomma, era allora un
«rischio» in senso stretto.

Oggi le cose sono cambiate e lo sono al punto che forse ¢ la stessa
categoria di rischio sociale che deve essere abbandonata. Come osser-
va Rosanvallon (1995, p. 10): «l.a concezione dei diritti sociali come
diritti di compensazione di un disfunzionamento passeggero diviene
inadeguata. Pensata per delle situazioni considerate come rischi con-
giunturali, essa non permette piu di gestire dei rischi divenuti, pur-
troppo, degli stati stabili». I nuovi rischi o, meglio, i nuovi stati di bi-
sogno non sono piu aleatori: essi cioe colpiscono inevitabilmente e si
protraggono a lungo nel tempo.

A meta degli anni novanta, ad esempio, tra il 40 e il 50% dei disoccu-
pati dei paesi europei lo sono stati per pit di 12 mesi. «lLa disoccupa-
zione di lunga durata — scrive Hemerijck (2002, p. 198) — rimane il
tallone di Achille della maggioranza delle economie europee». In tutti
1 paesi europei esiste un problema di cronicizzazione della disoccupa-
zione sopra i 55 anni. D’altra parte, restare ancora lavoratore «atipico»
o precario a 35-36 anni vuol dire oggi avere altissime probabilita di re-
stare «intrappolato» in questa condizione per la vita. Quanto alla ma-
lattia, oggi si diffondono sempre piu patologie (ictus, diabete, tumori,
HIV) che, una volta superata la fase critica, lasciano comunque in una
situazione prolungata (e a volte per sempre) di dipendenza sociale e
sanitaria. In generale, la non-autosufficienza colpisce oggi il 16% della
popolazione europea oltre i 65 anni (e si stima che questa percentuale
salira al 21% entro il 2010). Sopra i 75 anni, essa ¢ sempre meno una
probabilita e sempre piu una certezzats. Quanto alla vecchiaia, non ¢
necessario aggiungere nulla a quanto abbiamo ricordato in precedenza
circa il ritmo dell'invecchiamento della popolazione, che ha portato il
«rischio sopravvivenzay, rispetto all’eta di pensionamento, a non esse-
re piu un rischio ma uno stato normale e prolungato.

15 Un womo di 20 anni aveva allora una speranza di vita di 62 anni, uno di 40
poteva sperare di vivere fino a 68 (Ferrera, 1998, p. 47).

16 B significativo che I'unico caso di assicurazione pubblica contro la non-
autosufficienza in Huropa (introdotta nel 1995 in Germania) pone limiti assai
stretti di copertura del rischio, collegati con le disponibilita di bilancio del fon-
do contributivo-assicurativo: in pratica la copertura ¢ assicurata solo per un
numero di anni corrispondente al monte contributivo versato e non indefini-
tamente (Pavolini, 2002, p. 610).
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Di fronte a questo stato di cose, si comprende come si possa ritenere
che il sistema delle assicurazioni sociali sia una istituzione «vecchia»
(Ferrera, 1998, p. 8) e che «l paradigma assicurativo stia disgregando-
si» (Rosanvallon, 1995, p. 19).

3. La riforma delle assicurazioni sociali

3.1 1/ caso delle pension:

Abbiamo visto, dunque, le difficolta in cui si dibatte il sistema di we/fa-
re attuale, nelle sue tre componenti principali (la famiglia, il mercato
del lavoro e il welfare state «assicurativow). Passiamo adesso pars con-
struens della nostra analisi e cio¢ alla ricognizione nel panorama euro-
peo di quelle politiche sociali innovative, che ci permettono di intra-
vedere «l sistema di welfare che avanza». In effetti, negli ultimi dieci
anni circa, il welfare state ¢ entrato in tutta Europa in una fase di intensa
sperimentazione. Riforme parziali sono intervenute, in particolare, in
materia di politica dell’occupazione, di pensioni e di servizi socialit?.
Per quanto riguarda, ad esempio, le assicurazioni sociali obbligatorie
e, in particolare, quella pensionistica, a seguito di un intenso dibattito,
sono state abbandonate le ipotesi di smantellamento dei sistemi assi-
curativi pubblici, che pure erano state sostenute negli anni di massima
diffusione delle teorie neoliberiste, e si ¢ avviato un processo di revi-
sione volto a rafforzare e a rendere piu stringente il vincolo attuariale
tra contributi e prestazioni. In molti paesi europei, sono state adottate
(vedi ad esempio la Francia), o si stanno adottando (vedi la Germa-
nia), misure volte ad aumentare le entrate contributive (tramite modi-
fiche incrementali degli anni di contribuzione o dell’eta pensionabile).
In altri paesi si ¢ puntato a ridurre le prestazioni (tramite la revisione
dei sistemi di indicizzazione, I'allungamento del periodo di riferi-
mento per calcolare 'ammontare della pensione o 'abbassamento dei
cosiddetti «tassi di sostituzione»). Si tratta di misure parziali che si
muovono in direzione di un recupero del vincolo attuariale originario
tra contributi e trattamenti.

In questo settore spicca la riforma delle pensioni introdotta in Italia

17 Ha ragione, dunque, Hemerijck (2002, p. 195), quando, contro le teorie della
path dependency, afferma che: «evidenza empirica degli anni novanta dimostra
che lo stato sociale ¢ in grado di adattarsi a condizioni nuove».



nel 1995 (cosiddetta Riforma Dini), che ha trovato un corrispettivo
nella riforma della pensione integrativa introdotta in Svezia nel 2000.
L’innovazione principale della Riforma Dini, com’¢ noto, sta nell’aver
sostituito la formula di computo della pensione. Questa, che era pri-
ma basata sulla retribuzione del lavoratore e sul numero di anni di con-
tribuzione (metodo retributivo), viene calcolata adesso su/l'ammontare
finale effettivo dei contributi versati (metodo contributivo)ss. Oltre al
metodo contributivo, la Riforma Dini ha introdotto altre importanti
novita, tra le quali innalzamento di cinque anni dell’eta pensionabile
(passata da 55 a 60 anni per le donne e da 60 a 65 anni per gli uomini)
e eta flessibile di pensionamento, a scelta del lavoratore tra 57 e 65
anni (con una incentivazione al prolungamento dell’attivita lavorativa
dovuta a coefficienti di conversione dei contributi sempre piu favore-
voli man mano che ci si avvicina ai 65 anni)©. II risultato di questa ri-
forma ¢ un contenimento progressivo della spesa pensionistica, che

18 Per calcolare I'importo della pensione, con il metodo contributivo, si parte
dal montante contributivo versato da ciascun lavoratore e lo si divide per un
coefficiente di conversione di tipo attuariale (diverso per ogni anno dellin-
tervallo di eta pensionabile, cio¢ tra 57 e 65 anni). Tale coefficiente ¢ a sua volta
oggetto di revisione ogni dieci anni per tener conto degli andamenti demografi-
ci ed economici. Anche le aliquote di contribuzione potranno venire corrette
sulla base di questi andamenti. In altre parole, sul calcolo della pensione influi-
ranno, oltre al’ammontare dei versamenti contributivi, anche 'andamento della
speranza di vita e quello del Pil. 11 sistema sembra in tal modo sufficientemente
flessibile e «blindator, in modo da garantire nel lungo periodo la parita di bilancio.
19 La questione dellinnalzamento dell’eta legale di pensionamento ¢ oggi al
centro del dibattito sulla riforma delle pensioni in molti paesi. E evidente che,
in una societa in cui molto spesso si inizia a lavorare a 30 anni e si vive fino a
90-100, 1 vecchi limiti di eta sono diventati anacronistici. D’altra parte 'aumen-
to per legge dell’eta di pensionamento, laddove ¢ avvenuto in modo drastico,
ha comportato 'aumento dei licenziamenti dei lavoratori anziani e la crescita
delle pensioni di invalidita. In questo campo, come consiglia I'Unione Europea,
¢ importante sviluppare una strategia di «nvecchiamento attivo» fondata
sull’integrazione di piu politiche: una politica della salute volta alla prevenzione
del logoramento psico-fisico dei lavoratori, una politica di formazione per-
manente volta a combattere I'obsolescenza professionale e, soprattutto, una po-
litica aziendale di organizzazione del lavoro e di innovazione tecnologica piu
friendly verso i lavoratori anziani (vedi Paci, 2003). E solo nel quadro di una si-
mile politica che puo avere effetti 'innalzamento per legge dell’eta di pensio-
namento e possono funzionare al meglio eventuali incentivi economici al pro-
lungamento dell’attivita lavorativa.
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avviene, fondamentalmente, tramite una netta riduzione dei tratta-
menti pensionistici. Quando la riforma sara a regime, infatti, i tratta-
menti scenderanno per i lavoratori dipendenti anche del 30% rispetto
agli attuali e in misura ancora piu alta per i lavoratori autonomi. Pro-
prio per questo, 'impianto di questa riforma prevede lo sviluppo, ac-
canto alla pensione pubblica, di un sistema di fondi pensione integra-
tivi privati, ai quali il lavoratore puo aderire volontariamente (utiliz-
zando allo scopo — in parte o 7 foto — le sua «iquidazione).

Ci siamo volutamente dilungati sulla Riforma Dini perché essa ha co-
stituito in Europa una sostanziale innovazione». Certamente, il pro-
blema della sostenibilita finanziaria dei sistemi pensionistici puo essere
affrontato anche restando fedeli al metodo retributivo e adottando va-
rie misure correttive (come quelle prima menzionate). Tuttavia il me-
todo contributivo, introdotto in Italia e in Svezia, offre una soluzione
piu efficace e costituisce un contributo importante per una riflessione
su un nuovo sistema di welfare complessivo.

Ma il motivo principale per cui ci siamo soffermati su questa riforma
¢ anche un altro: essa, infatti, ci appare coerente con il processo di in-
dividualizzazione del sistema di we/fare, che costituisce un po’ il «filo
rosso» di questa nostra analisi. La riforma in questione, infatti, rimette
I'intero «pacchetto pensionistico» (I'entita della pensione, la scelta
della eta di pensionamento, I’adesione ad un fondo complementare)
nelle mani del singolo lavoratore. E Pindividuo, nella sua autonomia e
responsabilita, che «si costruisce la sua pensione», in base ai versa-
menti contributivi che fara, al numero di anni che decidera eventual-
mente di lavorare (oltre 1 57) e ai risparmi che vorra destinare ad un
fondo integrativo di sua scelta?'.

20 Anche Ferrera (1998, p. 24) ha osservato che la Riforma Dini: «[...] rappre-
senta una piccola rivoluzione copernicana nella storia dei sistemi pensionistici
curopei».

21 Da questo punto di vista, le misure che il Governo Berlusconi intende intro-
durre in questo campo (Iallungamento obbligatorio a 40 anni del periodo con-
tributivo e la destinazione, anch’essa obbligatoria, del Tfr ad un fondo pensio-
ne) contrastano nettamente con il principio informatore della Legge Dini, ri-
portando in parte rilevante il sistema pensionistico italiano all'interno della con-
cezione «autoritaria-paternalistica» tradizionale.



3.2 La tutela pensionistica dei lavoratori precar:

Un problema tuttavia resta aperto e anzi, per certi aspetti, si aggrava con il
passaggio al metodo contributivo. Si tratta del problema della tutela pen-
sionistica dei lavoratori precari, di coloro cioe che non possono vantare
una adeguata carriera contributiva a causa della frammentazione o di-
scontinuita della loro vita lavorativa. Questo problema, se la nostra analisi
della crisi del sistema fordista ¢ esatta, ¢ un problema di natura strutturale
e costituisce una delle sfide principali che abbiamo di fronte, nella transi-
zione verso un nuovo sistema di weffare. Oggi una intera generazione di
giovani e una larga quota della forza lavoro femminile si trovano «in mez-
zo al guado»: da un lato la loro condizione occupazionale reca gia in sé i
segni del sistema «post-fordista»; dall’altro, la loro tutela previdenziale ¢
del tutto carente o, quando c’¢, appare parziale e anacronistica, legata
com’¢ ad un sistema di we/fare costruito attorno alla figura del lavorato-
re fordista, maschio e capofamiglia.

Una risposta a questo problema viene dai paest scandinavi (ma anche dal-
I'Olanda e dall'Inghilterra), dove esiste, accanto alla pensione contributiva,
una «pensione di base», finanziata per via fiscale, alla quale hanno accesso
tutti i cittadini. Questo permette di offrire almeno una copertura pen-
sionistica minima ai lavoratori che, per la discontinuita della loro vita lavo-
rativa, non riescano a conseguire il diritto ad una pensione contributiva o
ne abbiano una inadeguata. Certo, questa soluzione puo incontrare qual-
che difficolta ad affermarsi nei paesi europei continentali, comportando
una riforma del prelievo previdenziale che dovrebbe passare, almeno in
parte, da contributivo a fiscale. Nulla impedisce tuttavia di pensare che in
prospettiva 1 paesi europei possano gradualmente adottare questa solu-
zione, come del resto sta gia avvenendo?.

22 81 pensi, ad esempio, alla condizione lavorativa di una larga quota di donne
del nostro paese, che, da un lato, partecipando alla vita lavorativa nelle forme
flessibili del lavoro part-time nel settore dei servizi, appaiono annunciare pit
degli uomini il nuovo sistema post-fordista che avanza (in tal senso vedi: Crouch,
2000, pp. 91 e 109), ma che, dall’altro, se una tutela pensionistica avranno sara
probabilmente ancora nelle forme della «vecchia» (e per molti versi superata)
pensione di reversibilita. Ma si pensi anche, per restare in Italia, alle migliaia di
glovani assunti oggi con 1 nuovi contratti di lavoro temporaneo o di collabora-
zione: costoro, in assenza di riforme, non avranno neppure diritto alla pensione
«ntegrata al minimon, che ¢ stata abolita dalla Riforma Dini.

2 Vedi quanto scrive in proposito Hemerijck (2002, p. 219), secondo il quale:
«Una politica di desegmentazione del mercato del lavoro comporta che 1 diritti
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In definitiva, il panorama europeo suggerisce uno scenario futuro in
cui il sistema pensionistico dei vari paesi tenda verso un modello arti-
colato su tre livelli: una pensione di base (o di primo livello), pubblica
e finanziata per via fiscale, con la quale tutti i lavoratori, al raggiungi-
mento dell’eta di pensionamento, usufruirebbero di un trattamento
minimo, indipendente dal livello della loro ultima retribuzione; una
pensione assicurativa-contributiva (o di secondo livello), fondata su
un sano e rigoroso equilibrio attuariale, cosi come previsto, in Italia,
dalla Riforma Dini, e tale da garantire al lavoratore una pensione non
inferiore al 50% della sua ultima retribuzione; e, infine, una pensione
integrativa privata (o di terzo livello), per la quale 1 lavoratori interessati
verseranno volontariamente i loro risparmi (o, in Italia, il loro Ttr)2+.

3.3 Altre tutele per i lavoratori precari

Per quanto riguarda pot 1 sussidi di disoccupazione, in molti paesi eu-
ropei si assiste di recente alla ricerca di una migliore articolazione tra il
sistema degli ammortizzatori sociali in caso di disoccupazione e quello
dell’assistenza in caso di poverta, con un maggiore coordinamento tra
1 servizi per impiego e i servizi socio-assistenziali (Kazepov, 2002;
Geroldi, 2003). Si delinea, quindi, anche qui, come per le pensioni, un
sistema articolato su due livelli: il livello dell’indennita di disoccupa-
zione, finanziata per via contributiva e di durata di solito non superio-
re ai 18-24 mesi, e il livello del reddito minimo, finanziato per via fi-
scale, nel quale «si scivola» in caso di disoccupazione cronica o di po-
vertaz. [esistenza di una rete di garanzia del reddito minimo, quindi,

pensionistici vengano universalizzati |...| ¢ una mossa in tale direzione sarebbe
Pintroduzione di una pensione di base non contributiva. Sulla scia della tradi-
zione scandinava, alcuni paesi europei hanno iniziato a facilitare I'accesso ad
una pensione di base per 1lavoratori dipendenti a tempo parziale e determinato.
2+ Naturalmente, per quanto riguarda la pensione assicurativa-contributiva (di
secondo livello), il sistema dovra prevedere misure che facilitino la totalizzazio-
ne dei contributi versati dai lavoratori temporanei, che abbiano conosciuto una
carriera lavorativa discontinua e frammentata. Sulla regolamentazione, in gene-
rale, del «lavoro non standard» nei paesi europei, vedi, da ultimo Balandi ¢ Ren-
ga (2003).

% Questa, del resto, era la proposta della Commissione Onofri, operante in Ita-
lia sotto il Governo Prodi (Geroldi e Paci, 1997), rimasta poi «ettera morta.
L’Italia in effetti continua a brillare per la sua arretratezza in questo settore,
mancando ancora di un sistema di sostegno del reddito degno di questo nome,



permetterebbe di offrire una tutela di base anche a quei lavoratori
precari o temporanei che non avessero diritto alla indennita di disoc-
cupazione.

Naturalmente, sarebbe preferibile poter offrire a questi lavoratori una
tutela piu ampia e completa, tale da coprire non solo il rischio di di-
soccupazione o di vecchiaia, ma anche quelli di malattia, invalidita,
eccetera. I.’Olanda ¢ forse il paese europeo in cui la tutela previden-
ziale dei lavoratori precari si ¢ spinta piu avanti. I lavoratori part-time
olandesi, ad esempio, versano contributi previdenziali proporzionati
in cambio del relativo diritto a ricevere sussidi di disoccupazione,
malattia e invalidita. Inoltre, essi dispongono di una pensione di pri-
mo livello finanziata per via fiscale e basata sulla cittadinanza, che,
come abbiamo gia detto, costituisce la soluzione migliore per i lavo-
ratori temporanei. Essi hanno anche accesso alla pensione di secondo
livello, essendo stati aboliti, negli anni novanta, i limiti di orario di la-
voro per tale accesso (su tutto cio vedi Visser, 2001, pp. 319-320).
Con gli accordi sulla flexicurity del 1995-96, anche i lavoratori a tempo
determinato hanno avuto accesso in Olanda ai principali benefici pre-
videnziali (Ferrera, Hemerjick e Rhodes, 2000, p. 60). Questo ¢ avve-
nuto all'interno di uno «scambio» negoziato tra le parti sociali e favo-
rito dal governo: in sostanza, la posizione legale dei lavoratori tempo-
ranei ha potuto essere notevolmente rafforzata in Olanda in cambio
di una «contenuta liberalizzazione» dei licenziamenti tra i lavoratori
dipendenti regolari e a tempo pieno (Hemerijck, 2002, p. 222).

E possibile che questa soluzione, che presuppone una strategia di
maggiore flessibilita per gli /usiders in cambio di una maggiore sicurez-
za per gli outsiders si affermi gradualmente nei vari paesi europei, so-
prattutto se essa potra avvalersi di una attenta opera di concertazione
tra le parti sociali e 1 governi analoga a quella sviluppatasi in Olanda.
Ma non possiamo dimenticare che, tra le condizioni che hanno favo-
rito 'adozione di questa politica di flexicurity in Olanda, ¢ lo sviluppo
massiccio del lavoro part-time che si ¢ avuto in questo paese (vedi piu
oltre il par. 5.2).

sia nel caso della disoccupazione, che in quello della poverta. 11 tema delle poli-
tiche di contrasto della poverta resta in ombra, in queste pagine, per oggettivi
limiti di spazio. Vedi tuttavia lo studio a livello europeo a cura di Chiara Sara-
ceno (2004).
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4.1/ passaggio alle politiche attive del lavoro

Particolarmente importante ¢ il mutamento intervenuto negli ultimi
anni nelle politiche del lavoro. Questo mutamento, fortemente soste-
nuto in questi anni a livello dell’Unione Europea, si compendia nel
passaggio verso le cosiddette «politiche attive del lavorow. Il nuovo as-
setto di welfare post-fordista che si delinea, del resto, dovrebbe essere
caratterizzato da una concezione «promozionale» o «abilitante» dell’in-
tervento pubblico, che favorisca Uempowerment det cittadini. 11 lavorato-
re, in particolare, non dovrebbe solo essere «protetto» nei momenti di
difficolta, ma dovrebbe anche essere messo nelle condizioni di acce-
dere al mercato del lavoro e di muoversi in esso, per costruirsi una
propria vita professionale.

Tra le politiche attive del lavoro sono comprese di solito: I'incentiva-
zione del lavoro, la formazione e i nuovi servizi per 'impiego. Per
quanto riguarda le politiche di incentivazione del lavoro: dai crediti fi-
scali, agli sgravi contributivi; dagli schemi di lavoro sovvenzionato (i
cosiddetti «n work benefits»), alla riconversione dei sussidi di disoccu-
pazione in sussidi all’occupazione, eccetera, essi sono importanti, dal
nostro punto di vista qui, soprattutto in quanto favoriscono l'inseri-
mento lavorativo dei giovani e di altre categorie svantaggiate?. Molti
di questi programmi sono volti a incentivare la creazione di posti di
lavoro nella fascia a bassa qualificazione e a bassi salari: come osserva
I'ultimo Rapporto Isfol (2002, p. 271): «[...] questa strategia appare pro-
mettente per accrescere i margini di espansione occupazionale nei
settori protetti dei servizi alle famiglie e alle persone, particolarmente
sottosviluppati nei paesi europei continentali e meridionali».

A questo proposito si puo condividere la preoccupazione di chi ha
osservato che: «Questa strategia [...] non ha saputo evitare e anzi, per
molti aspetti, ha incentivato la formazione di estese sacche di segrega-
zione occupazionale, cosi contribuendo alla crescente polarizzazione

26 Su questi programmi, vedi: Geroldi, 2003; Boeri-Perotti, 2002; Sestito, 2002.
Questi programmi hanno trovato una favorevole accoglienza nei paesi anglo-
sassoni, dove ¢ presente una tradizionale cultura che vede con sospetto il di-
soccupato che «vive alle spalle del weffare» e non ricerca attivamente un lavoro.
In questi paesi, dove spesso il costo dei sussidi di disoccupazione ¢ alto, si ¢
particolarmente preoccupati della cosiddetta «trappola della povertax, che scatta
quando, in presenza di un dato regime di tassazione dei redditi da lavoro, il sus-
sidio diventa piu conveniente di un basso salario.



fra “lavoratori superstar” e i cosiddetti “poveri che lavorano” o wor-
king poor» (Ferrera, 1998, p. 30). D’altra parte, non possiamo negare
che, in presenza di una difficolta strutturale a creare nuovi posti di la-
voro in Europa, questa strategia ha ottenuto un certo successo nel fa-
vorire 'entrata nel lavoro di giovani, donne e altri lavoratori svantag-
giati. Nella misura in cui questa entrata nel lavoro non comporta un
«ntrappolamento per la vita» nel lavoro poco qualificato e a basso
salario, ma costituisce un primo passo per un inserimento stabile nel-
I'occupazione, essa puod essere considerata positivamente, come un
momento iniziale del processo di realizzazione di sé sul piano profes-
sionale per una fascia rilevante di lavoratori altrimenti esclusi (vedi
sopra le note 12 e 13).

Ma la politica piu rilevante, ai fini di accrescere le capacita individuali
di mobilita professionale ¢ certamente quella della formazione e della
riqualificazione?, dai corsi di formazione per i disoccupati, agli stages
in azienda e alle borse di lavoro per gli studenti o i giovani in uscita
dalla scuola, dall’apprendistato con obblighi formativi, alla formazione
permanente volta a prevenire 'obsolescenza professionale e a favorire il
cosiddetto «invecchiamento attivo». Insieme alla formazione professio-
nale, ¢ I'istruzione generale che appare decisiva per favorire 'inserimento
lavorativo e lo sviluppo di carriera. Tutti 1 dati disponibili, italiani e stra-
nieri, ci mostrano che la partecipazione al mercato del lavoro ¢ associata
con la scolarita medio-alta della popolazione. In Italia, ad esempio, se-
condo una analisi approfondita che si basa su dati medi trimestrali
compresi tra Pottobre del 1992 e Paprile 2001, il tasso di attivita dei lau-
reati ¢ stato, nel periodo considerato, pari all’88%, mentre quello dei
soggetti senza titolo di studio o in possesso della sola licenza elementare
¢ stato soltanto del 38% (Gesano, 2002). Da questo punto di vista non
si puo non essere preoccupati osservando il ritardo che sta accumulan-
do il nostro paese in tema di scolarita della popolazione.

27 Come anche osserva Ferrera (1998, p. 114) con riferimento alle linee guida
della Comunita europea: «listruzione e la formazione sono I'ingrediente forse
piu importante della nuova offensiva istituzionale a promozione della occupa-
bilita».

28 Naturalmente non si deve ritenere che una «formazione purchessia» risolva tutti 1
mali. Come mostrano alcuni studi recenti gli incentivi al lavoro (o alla ricerca im-
mediata di lavoro) risultano piu efficaci di quelli alla formazione, quando questa non
¢ legata alle caratteristiche del mercato del lavoro locale (Boeri-Perotti, 2002, p. 17).
2 Nel 1998, ad esempio, solo il 41% degli italiani in eta 25-64 era in possesso di
un diploma di scuola medio-superiore, contro il 61% dei paest Ocse (e le cose
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L’esistenza, infine, di efficienti servizi per I'impiego ¢ essenziale per il suc-
cesso delle politiche attive del lavoro. Non a caso in molti paesi europei
(come in Danimarca, Olanda, Francia, Austria ¢ Germania) sono state
realizzate negli ultimi anni importanti riforme di tali servizi. Essi devono
essere dotati oggi di specifiche competenze ed elevata professionalita,
avendo spesso a che fare, sia nel caso degli incentivi al lavoro, che in
quello della formazione, con una accentuata personalizzazione dei pro-
blemi e delle soluzioni da adottare (vedi piu oltre la nota 40).

5. La ristrutturagione del tempo di vita e di lavoro

5.1 La via delle «sospensioni» dal lavoro

Ma c’¢ un’altra frontiera che si sta aprendo davanti a noi, anch’essa
indicativa dei contorni che puo assumere il nuovo sistema di welfare
post-fordista: ¢ la frontiera dei rapporti tra il lavoro retribuito e altre
forme di lavoro non retribuite. I’esigenza ¢ quella di avviare un pro-
cesso nel quale sia possibile, a chi lo voglia e senza abbandonare il la-
voro per il mercato, praticare piu attivita o, come dice Beck (2000, p.
24): «Aprire e garantire spazi di sviluppo individuale, accanto al regno
della necessita, in cui sia possibile dedicarsi ad una pluralita di attivita,
quali il lavoro familiare e il lavoro di impegno civile e sociale». Realiz-
zare se stessi nelle attivita extra-lavorative ci appare, da questo punto
di vista, un’altra modalita di espressione del processo di individualiz-
zazione.

E questo il terreno delle politiche di ristrutturazione del tempo di vita
e di lavoro. Qui c’¢ anzitutto una difficolta d’ordine culturale, che
tuttavia comincia ad essere erosa dai processi in corso. Per dirla con
Alain Supiot (2003, p. 64): «La difficolta ¢ quella di riuscire a percepire
la “condizione lavorativa” delle persone come qualcosa che oltrepassi
I'impegno contrattuale del loro lavoro per abbracciare la diversita
delle forme di lavoro sperimentate nella vita umana. Le forme non
mercificate di lavoro in effetti sono le piu vitali per 'umanita. Possia-
mo concepire che uno sciopero generale paralizzi momentaneamente

non cambiano se guardiamo alla coorte d’eta 24-35 anni, nella quale piu si ri-
flette il nostro immediato futuro) (Sabatino-Fasano, 2002, p. 5). Il nostro paese
dunque affronta il nuovo millennio con un sensibile deficit del livello medio di
istruzione rispetto agli altri paesi avanzati.



il mercato, senza pero che venga messa in pericolo la sopravvivenza
di un paese. Ma la societa non potrebbe sopravvivere piu di qualche
giorno all’interruzione del lavoro domestico che assicura la vita quoti-
diana». Secondo Supiot, che si muove sul piano giuridico di una nuo-
va regolazione del rapporto di lavoro, obiettivo ¢ quello di giungere
alla definizione di uno «status» o di una «condizione» professionale
che accompagni le persone «dalla culla alla tomba» e copra altrettanto
bene i periodi di lavoro retribuito, quanto quelli di lavoro fuori mercato,
di formazione, di lavoro domestico e di volontariato (pp. 64-66).
Interessanti appaiono, da questo punto di vista, le misure che inter-
vengono sul tempo di lavoro retribuito, per «fare spazio», se cosi si
puo dire, alla possibilita di dedicarsi ad altre attivita. Due sono le vie
cul solitamente si fa riferimento in proposito: la via delle «sospensio-
ni» dal lavoro e quella del lavoro a tempo parziale (Beck, 2000, p. 210;
Ferrera e al., 2000, pp. 60-61). La prima comporta una rotazione tra
lavoro retribuito e altre attivita; la seconda un loro contemporaneo
svolgimento. Ma in entrambi 1 casi il tempo dedicato al lavoro retri-
buito subisce una riduzione.

La via delle sospensioni dal lavoro ha trovato una ampia applicazione
in Danimarca. In questo paese si offre ai lavoratori la possibilita di
usufruire fino ad un massimo di un anno di sospensione dal lavoro
per dedicarsi alla famiglia, alla formazione, ad attivita di impegno vo-
lontario e sociale. Durante questo periodo, il lavoratore, oltre natu-
ralmente a non perdere il posto, riceve una indennita che ¢ calcolata
in modo diverso a seconda del motivo dell’esonero. Possiamo dire
che in Danimarca ¢ stato nettamente ampliato il principio dei congedi
o delle esenzioni dal lavoro, che ¢ presente, in qualche forma, in tutti i
paesi europei come: il congedo per maternita (al quale si ¢ affiancato in
diversi paesi quello per paternita); il congedo per rappresentanza sindacale
o per assunzione di una carica pubblica; quello per motivi di studio o di
formazione professionale; quello per lavoro di volontariatos!.

30 Da questo punto di vista, appaiono interessanti quelle misure, prese di re-
cente in alcuni paesi europei, volte a riconoscere una copertura pensionistica
per coloro che svolgono attivita di allevamento e cura dei figli, come in Ger-
mania (Beck, 2000, p. 213). 1l riconoscimento sociale di queste attivita come
«lavori» passa anche attraverso questo tipo di misure.

31 In Svezia 1 genitori dispongono di un diritto a un congedo di 450 giorni e
percepiscono un’indennita giornaliera pari al 75% del salario medio per 1 primi
365 giorni e una somma forfettaria al di la di questo periodo; inoltre, tali diritti
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Questo modello delle «sospensioni» dal lavoro appare promettente e,
secondo alcuni autori (Ferrera-Hemerjick-Rhodes, 2000, p. 64) desti-
nato a svilupparsi in Europa. Esso ha ricevuto recentemente una si-
stematizzazione sul piano dello jus condendum da parte di Alain Supiot
il quale propone l'istituzione di un fondo sociale nazionale in grado di
finanziare un insieme di nuovi diritti del lavoratore, che egli chiama
«diritti di prelievo sociale», per lo svolgimento di attivita fuori mercato
e socialmente utili. I.a copertura di questo fondo dovrebbe essere as-
sicurata, secondo Supiot, tramite un «co-finanziamento» da parte dello
Stato, dell'impresa e dello stesso lavoratore (che puo rinunciare ad
una parte del proprio stipendio).

5.2 La via del lavoro a tempo pargiale

La seconda via alla valorizzazione delle attivita lavorative fuori dal
mercato ¢ quella permessa dalla diffusione del lavoro part-time. 1l fe-
nomeno del lavoro part-time ¢ diventato ormai un fenomeno di mas-
sa e si sta imponendo sempre piu all’attenzione degli osservatori come
uno strumento di riorganizzazione della vita quotidiana e come un
tratto tipico della transizione post-fordistas. In tutti 1 paesi europei il

sono usufruibili fino all’ottavo anno del bambino o fino al raggiungimento del
suo primo anno scolastico. I due genitori possono entro certi limiti dividersi fra
loro il congedo e lavorare a tempo parziale. E riconosciuto loro un diritto di as-
senza per le malattie del bambino con un limite di 60 giorni I'anno, percependo
i1 75% del loro salario medio e questo diritto puo essere trasferito a un terzo
(un parente ad esempio) che riceve allora un’indennita calcolata sul proprio sti-
pendio (Supiot, 2003, p. 99). Anche in Italia la legge 53 del 2000 ha introdotto
mteressanti innovazioni nella normativa che regola 1 congedi di maternita e pa-
ternita: la flessibilita nell’utilizzo dei cinque mesi di congedo di maternita obbli-
gatoria; I'incentivazione dei congedi paternita, allungando in dati casi il periodo
di congedo complessivamente disponibile per la coppia; estensione del conge-
do opzionale fino all'ottavo anno del bambino; I'introduzione del congedo per
morte o grave malattia di un componente della famiglia; la possibilita di conge-
do per motivi di studio; ecc. (Saraceno, 2003, p. 216). Questa legge, secondo
Chiara Saraceno: «|...| favorisce una maggiore, ¢ amichevole nei confronti di
lavoratrici e lavoratori, flessibilita del tempo di lavoro e |...| un riequilibrio delle
responsabilita tra 1 genitord (p. 217).

32 Colin Crouch (2001, p. 91), ad esempio, conclude la sua analisi sulla diffusio-
ne del lavoro part-time nei paesi europet tra gli anni sessanta e gli anni novanta,
affermando che questa forma di lavoro puo essere considerata: «|...|] come un
mezzo per agevolare la transizione dal “modello di meta secolo” e alleviare



lavoro part-time ¢ in netta crescita e questo si inserisce in un quadro
generale di riduzione del tempo dedicato al lavoro e, in particolare, di
riduzione della durata media dell’orario lavorativo annuo3. Esami-
nando questi dati, Crouch sottolinea che essi sono coerenti con le teo-
rie «postmoderne» (ma noi potremmo dire «post-fordiste»), che pre-
vedono che: «l lavoro rivesta un ruolo minore nella vita man mano
che essa diventa piu varia» (p. 87). E evidente qui la connessione che
si puo stabilire tra la diffusione del lavoro part-time e la partecipazio-
ne dell’individuo alle altre sfere della vita (quella familiare, quella for-
mativa, quella di volontariato sociale e civile, ecc.).

L’affermazione del lavoro part-time ¢ in gran parte connessa con il mas-
siccio ingresso delle donne nel mercato del lavoro a partire dagli anni
sessanta. Esso ¢ stato lo strumento attraverso il quale ¢ passato il pro-
cesso di individualizzazione del lavoro da parte delle donne in molti
paesi europel. Con il part-time le donne hanno affermato con maggior
forza, rispetto a quanto era stato possibile in precedenza, la loro scelta
di avere una vita lavorativa senza rinunciare a quella familiare.
I’Olanda com’¢ noto ¢ il paese europeo che ha sviluppato di piu il la-
voro part-time. Questo tipo di lavoro ¢ piu che triplicato negli ultimi
venti anni, raggiungendo alla fine degli anni novanta il 38% della oc-
cupazione totale di quel paese (e il 59% di quella femminile) (Visser,
2001, p. 296). Come abbiamo accennato in precedenza (vedi il para-
grafo 3.3), questo sviluppo ¢ stato possibile perché le parti sociali e il
governo lo hanno assunto espressamente come una loro strategia,
sottoponendolo ad un’opera di attenta negoziazione e controllo. Il la-
voro part-time in Italia ¢ ancora lontano dal raggiungere i livelli rag-
giunti negli altri paesi europei e questo contrasta con la bassa parteci-
pazione delle donne italiane al mercato del lavoros. In parte questo ¢

Pimpatto con gli indefiniti modelli sociali che emergono dal suo parziale crollo.
E dunque al «nuovo» lavoro a tempo parziale che ci si riferisce qui e non al
«vecchion, espressione di una situazione di sottosviluppo e sotto-occupazione.
33 La tesi della riduzione nel medio-lungo periodo del tempo dedicato al lavoro
retribuito nelle societa occidentali avanzate ¢ molto dibattuta. A favore di tale
tesi vedi Gershuny, 1993; Rifkin, 1995; Beck, 2000; Archibugi, 2002. Per
Gershuny (che utilizza dati comparativi tratti dai «bilanci-tempo» delle famiglie)
¢ in diminuzione sia il tempo di lavoro retribuito degli uomini (ma non delle
donne), sia il tempo di lavoro familiare delle donne.

3¢ Tuttavia, tra i 1995 e 1l 2000 ¢ al lavoro part-time che si devono 1 quattro de-
cimi della crescita totale dell’occupazione in Italia (Sestito, 2002, p. 16). In par-
ticolare, il part-time che questo autore definisce «buono» (cio¢ quello «volonta-
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dovuto al ritardo con cui si sviluppa la prassi contrattuale sindacale,
alla quale ¢ in parte non trascurabile delegata I'applicazione della nor-
mativa stessa (Sestito, 2002, pp. 16 e 73). In altre parole — contraria-
mente a quanto ¢ successo in Olanda — le parti sociali e il governo ita-
liani non sembrano impegnati a sviluppare una vera e propria strategia
occupazionale a favore del part-time. Forse, bisognerebbe sviluppare
in proposito una linea piu «soft», che non miri a modificare I'orario di
lavoro dei lavoratori a tempo pieno gia occupati, quanto essenzial-
mente ad indirizzare le nuove leve di lavoro e la popolazione disoc-
cupata o inattiva verso questa forma di lavoro ad orario ridotto, senza
sconvolgimenti della struttura dei redditi individuali e familiari (questa
¢ la proposta di Franco Archibugi, 2002, p. 23).

L’importanza per noi del lavoro ad orario ridotto, come anche quella
delle sospensioni del lavoro prima esaminata, risiede nell’apertura che
essi operano verso una societa «pluriattiva», nella quale I'individuo ¢
libero di dedicarsi al lavoro ma anche ad altre «sfere della vita», senza
essere penalizzato sul piano del weffare e della stabilita del lavoros.
Draltra parte, accanto ad una maggiore liberta individuale, una societa
«pluriattiva» puo favorire anche una maggiore uguaglianza di genere,
nel senso che puo permettere di ridurre le attuali differenze nella di-
stribuzione del lavoro e delle altre attivita sociali tra uomini e donness.

rio» e a tempo indeterminato): «|...| non solo ¢ divenuto quello piu consistente,
ma ¢ anche quello che ha evidenziato la maggiore crescita negli anni novanta»
(¢vi, p. 147). Siamo consapevoli peraltro della persistenza in Italia e in particola-
re nel Mezzogiorno di un’ampia fascia di lavoro part-time espressione di una
situazione di sottosviluppo e sotto-occupazione.

3 Come nota Chiara Saraceno (2003, p. 218): «L’incoraggiamento, tramite una
regolamentazione favorevole alle imprese e ai lavoratori, all’offerta di lavori
part-time pud essere letto come un’iniziativa tesa non solo ad aumentare
offerta di lavoro, specie femminile, ma a favorire la conciliazione tra respon-
sabilita familiari e attivita lavorativer.

36 Nella visione di Ulrich Beck (2000, p. 11) ad esempio, la «societa multiattivay»
comporta, insieme con una riduzione dell’orario di lavoro nell’ambito del lavo-
ro retribuito, le seguenti condizioni ugualitarie: «[...| che tutti, donne e uomini,
nella misura in cui lo vogliano, possano tenere un piede nel lavoro salariato; che
i lavoro genitoriale sia socialmente considerato, cosi come il lavoro artistico,
culturale e politico, riconoscendo a questi tipi di lavoro il dritto alla pensione e
alla assicurazione sanitaria; che il contemporaneo svolgimento di lavoro sala-
riato e lavoro di impegno civile e sociale comporti una redistribuzione degli
obblighi familiari tra uomini e donne». Anche secondo Franco Archibugi, non



Né va sottovalutato il fatto che la partecipazione a differenti sfere
della vita ¢ fonte di benessere psico-fisico per I'individuo, assai piu di
una partecipazione esclusiva o «totalizzante» nella sfera lavorativa o in
quella familiare”.

6. Lo sviluppo dei servizi sociali e personali

Non possiamo chiudere questa nostra ricognizione delle nuove politi-
che sociali senza sottolineare la centralita che stanno assumendo,
ovunque in Europa, i servizi sociali e personali a livello locale. Se fino
ad oggi, per far fronte ai rischi sociali, ¢ sembrato sufficiente un si-
stema di trasferimenti monetari, gestito centralmente dallo Stato, ora
diventa sempre piu importante porre in essere un sistema di servizi
sociali (di assistenza, cura, prevenzione, inserimento, formazione,

s tratta tanto di riconoscere che le attivita extralavorative sono importanti,
quanto di favorire una integrazione della societa che superi le attuali divisioni
istituzionali tra 1 ruoli: «Anche gli uvomini adulti — secondo questo autore (2002,
pp- 17 € 10) — quelli “che portano a casa il reddito”, sono emarginati o non-
mtegrati, in quanto sempre piu beotamente concentrati sulla produzione di
questo reddito [...|. Le spinte verso una maggiore integrazione sociale devono
passare necessariamente attraverso un processo di deistituzionalizzazione dei
ruoli [...]. Del resto, le attivita di studio-lavoro, attivita e lavoro extradomestico
per le donne, lavoro e invecchiamento attivo per gli anziani |...| costituiscono
gia una nuova linea di tendenza delle societa contemporanee» (su questo autore
vedi anche sopra la nota 5).

37 E noto che la disoccupazione puo essere fonte di gravi problemi psichici per
'uvomo adulto. Tuttavia essa lo ¢ di meno tra 1 disoccupati in possesso di un
certo grado di inserimento sociale e di partecipazione alle varie sfere della vita.
Questi due fattori, insomma (1 contatti sociali e P'inserimento attivo nelle varie
sfere della vita) sono importanti per il benessere della persona almeno quanto il
possesso di un lavoro. Del resto la ben nota minore vulnerabilita delle donne
alle conseguenze psicologiche negative della disoccupazione ¢ connessa con il
loro maggiore coinvolgimento nella sfera familiare. Anche 1 giovani presentano
oggl una personalita pit «equilibrata» rispetto a quella degli adulti forgiati
dall’era «fordista» e tendono a riprogettare 1 rapporti tra tempo di lavoro e tem-
po dedicato alla vita di relazione. 1’arrivo sul mercato del lavoro delle donne e
di una nuova generazione di giovani ha iniziato a modificare in tutta Huropa
atteggiamento verso il lavoro (la sua durata, 1 suoi orari e la sua articolazione
con le altre attivita sociali) e spinge le politiche sociali e del lavoro verso un ap-
proccio piu integrato (vedi Paci, 1995, con bibliografia conforme).
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ecc.) decentrati e diffusi sul territorio, siano essi offerti dallo Stato o
dal mercatoss. Il wwelfare centralizzato dei trasferimenti» dunque deve
cedere il passo, almeno in parte, ad un nuovo e piu incisivo «welfare lo-
cale dei servizi»».

Senza servizi dell'impiego all’altezza della situazione, ben difficilmente
si puo combattere la disoccupazione di lunga durata o facilitare
I'accesso al lavoro dei giovani e delle quote escluse. Come ¢ difficile
lottare efficacemente contro la poverta senza servizi di attivazione e
reinserimento sociale. Per non parlare dei servizi formativi ed educa-
tivi e del loro ruolo fondamentale nella prospettiva di una «societa
apertar, in grado di favorire la mobilita sociale e combattere I'intrap-
polamento dei giovani nella fascia sociale a basso reddito e alta preca-
rieta del lavoro. O dei bisogni di assistenza e cura dei minori e degli
anziani non autosufficienti, che non si possono piu lasciare ad una
politica di trasferimenti monetari alla famiglia, ma reclamano anche
essi lo sviluppo di una rete di servizi a livello di comunita locale.
L’importanza dei servizi, rispetto ai trasferimenti, ¢ data anche dalla
natura sempre piu «personalizzata» dell’intervento che ¢ richiesto dai
nuovi bisogni sociali. «LLo stato sociale — scrive in proposito Rosan-
vallon (1995, pp. 197 e ss.) — ¢ stato fino ad oggi ben organizzato per
trattare problemi di popolazioni relativamente omogenee, di gruppi o
classi di persone. Oggi, invece, deve farsi carico soprattutto di indivi-
dui che si trovano in situazioni che sono particolari a loro [...]. Nes-
suna categoria statistica permette di identificare a priori un disoccu-
pato di lunga durata. E a un livello assai pit fine e pit individualizzato
che bisogna comprendere le cose. Occorre fare riferimento alla mobi-
lita del soggetto, al tipo di contratto di lavoro, alla sua storia familiare,
ai problemi conosciuti nell'infanzia, alla debole strutturazione del suo
percorso biografico, ecc. Le nuove politiche sociali dovranno essere
politiche individualizzate, al fine di trattare la specificita di ciascun ca-

38 Come nota, in proposito Costanzo Ranci (2002a, p 548): «Si tratta di offrire
un insieme di servizi che renda possibile una gestione adeguata della situazione
di vita: occasioni di lavoro, opportunita formative, prestazioni di aiuto e di assi-
stenza, accompagnamento sociale, monitoraggio costante della situazione.
L’erogazione reddituale, se resta, perde la centralita avuta in passato, diventan-
do strumentale ad un intervento che ha finalita pia ampie di reinserimento so-
ciale, lavorativo, abitativo |...|».

3 Naturalmente, non si tratta di «sostituire» 1 servizi ai trasferimenti, ma piutto-
sto di affiancare maggiormente 1 primi ai secondi o, come ¢ stato detto, di «in-
tegrare cash and care» (Pavolini, 2002, p. 607; vedi anche Ranci, 2001).



so affrontatowo. I/ processo di individualizzazione ci appare dunque qui, non
il soltanto come realizzazione di sé nella vita e nel lavoro, ma anche come natura
sempre pinl idiosincratica e personale delle condizioni di bisggno.

Purtroppo, I'espansione di un ampio ed efficiente sistema di servizi
sociali e personali si scontra con una difficolta d’ordine strutturale. Si
tratta della ben nota «malattia dei costi» che, come ha mostrato in
termini formali Baumol (1967) molti anni fa, deriva dalla difficolta che
incontrano 1 servizi a rispondere all’aumento dei salari in termini di
innovazione tecnologica e di crescita della produttivita (cosi come rie-
sce a fare, invece, I'industria). Questa «malattia» colpisce in particolare
1 servizi sociali e personali i quali sono ad alta intensita di lavoro: «...]
se essi dovessero essere offerti interamente a prezzi di mercato, reste-
rebbero fuori della portata di gran parte di coloro che ne hanno biso-
gno» (Bosch, 2003, par. 4.2)41.

Come fare allora a rispondere alla crescente domanda di servizi sociali e
personali? Certo si puo continuare a chiedere allo Stato di accollarsene il
costo. Ma questa soluzione incontra serie difficolta in tutti 1 paesi della
Unione europea, con i problemi di bilancio e i vincoli alla politica fiscale e
monetaria provenienti dai mercati finanziari entro i quali si muovono oggi
gli Stati nazionali (vedi Ferrera, Hemetjick e Rhodes, 2000, p. 4).

40 Su questo punto vedi il recente Rapporto Lsfo/ (2002, p. 270): «In molti paesi la
tendenza alla individualizzazione ha avuto finalita non soltanto connesse con il
controllo (dei sussidi di disoccupazione) ma anche con I'inserimento: in Dani-
marca, Regno Unito, Olanda, Belgio e Francia, 1 piani personalizzati di azione
sono diventati strumenti attraverso cui 1 servizi per 'impiego predispongono
percorsi mirati di reinserimento nel mercato del lavoro, soprattutto per i disoc-
cupati pit giovani e pit anziani». Vedi anche il bel lavoro di Spano e Clarizia
(2000), le quali reclamano «politiche individualizzate, capaci di trattare la speci-
ficita dei soggetti destinatari, pena la loro inefficienza» (p. 194).

# Hsistono, inoltre, tutta una serie di fattori (Peterogeneita della domanda e la perso-
nalizzazione dei bisogni; la «miopia temporale del consumatorey; le «a-simmetrie in-
formativen; la frammentazione dell'offerta; ecc.) che aggravano «la malattia dei costi»
det servizi (vedi De Vincenti, 1997, p. 80 e ss.; vedi anche Ranci, 2001, pp. 44-45).

# ] paesi scandinavi hanno a lungo perseguito questa soluzione, espandendo
Iofferta pubblica di servizi sociali. Come dice Esping Andersen (2000, p. 254)
esst: «[...] in un certo senso hanno cercato di “farla in barba” al problema della
malattia dei costi di Baumol attraverso 'offerta pubblica e diretta di servizi, nei
quali ¢ occupato un terzo circa dei lavoratori totali. Ma in una struttura salariale
egualitaria (qual ¢ quella scandinava) il ritardo di produttivita dei servizi che st
accumula nel lungo periodo si scarica sull’onere fiscale necessario a finanziarli».

361

=
wn

eWIa] [Ep ronj



362

=~
w

M. Paci / 1LE RAGIONI PER UN NUOVO ASSETTO DEIL WELFARE IN EUROPA

Non sorprende, quindi, se molti osservatori propendono oggi verso
una soluzione di mercato, ma assistita da una politica che favorisca la
creazione di posti di lavoro a basso salario nei servizi. Ferrera, Heme-
rijck e Rhodes (2000, pp. 14-15), ad esempio affermano che: «Se
I'occupazione nei servizi deve essere creata nel settore privato, cio
comporta una maggiore disuguaglianza salariale |[...]. Occorre accetta-
re 'idea che il numero dei posti di lavoro a basso salario e bassa quali-
ticazione deve crescere [...]». Del resto, molte delle misure di incen-
tivazione del lavoro, di cui abbiamo parlato in precedenza, e le stesse
linee guida della Comunita europea, mirano a favorire la promozione
di posti di lavoro a bassa qualificazione e basso salario nel settore dei
servizi+,

Draltra parte, nei paesi del’Europa meridionale, dove 'economia infor-
male ¢ piu sviluppata, Pofferta di lavoro a basso salario nel lavoro dome-
stico e di assistenza agli anziani e ai minori ¢ stata fortemente incremen-
tata negli anni recenti dall'immigrazione, soprattutto nella sua compo-
nente clandestina o irregolaress. Ricorrendo a questa immigrazione ¢ la
compressione verso il basso dei salari che si afferma di fatto.

In sostanza, se restiamo entro il quadro della soluzione di mercato,
vuoi nella sua accezione piu «rozza» del ricorso al lavoro immigrato e
sottoremunerato, vuoi nella versione programmata e consapevole
delle politiche di incentivazione dell’offerta di lavoro a basso salario, 1
bisogni di assistenza e di cura delle famiglie vengono parzialmente
soddisfatti e I'occupazione nei servizi cresce, ma questo avviene a

# Lo stesso Esping Andersen (2000, p. 296), ad esempio, giunge alla conclusio-
ne che: «|...] in Scandinavia, 1 servizi privati alle persone crescono molto len-
tamente. Se il loro costo fosse piu basso, il loro numero indubbiamente au-
menterebbe, ma con esso crescerebbero anche le disuguaglianze salariali [...]. E
qui che Vhomo socialdemocraticus deve cedere il passo all’homo liberalis. 1.”occupazio-
ne nel settore dei servizi privati puo crescere in misura consistente solo se la
flessibilita del lavoro aumenta e 1 salari si riducono.

# Vedi, ad esempio, le linee guida 11 e 12 (rispettivamente «Ridurre la pressione
fiscale sul lavoro e sul costo non salariale del lavoro, in particolare per il lavoro
non qualificato e sottoremunerato» e «Ridurre I'lva sui servizi ad alta intensita
di lavoro non esposti alla concorrenza internazionale») del Joint Report della
Commissione di Bruxelles del 1998.

# In Italia, in particolare: «l.’incidenza del lavoro irregolare ¢ assai elevata: 1 dati
Istat riguardanti 1 “servizi domestici presso le famiglie” dicono che si tratta di
circa 3 lavoratori su 4 (mancano dati specifici sul lavoro di cura). La percentuale
¢ piu alta di quelle registrate in ogni altro settore» (Gori, 2002, p. 25).



prezzo di un aumento del lavoro irregolare e/o della disuguaglianza
nella distribuzione dei salati e dei redditi.

7.1/ mercato sociale dei servizi e 'azione volontaria

Un’altra soluzione, che sta conoscendo un rapido sviluppo in nume-
rosi paest europei, ¢ quella del cosiddetto «mercato sociale dei servizi».
Essa si fonda su un ridotto impegno finanziario dello Stato e sulla ca-
pacita, da parte di quest’'ultimo, di mobilitare la domanda di servizi,
orientandola verso una offerta proveniente da fornitori privati accre-
ditati e in competizione tra loro. Si tratta di una soluzione che non
puo dirsi «di mercatoy, in quanto il ruolo dello Stato resta assai im-
portante. Non si puo parlare in proposito di «privatizzazione» dei set-
vizi, quanto di passaggio a un sistema misto, caratterizzato dalla libera
scelta del cittadino e da una regolazione pubblica che consente mag-
glore competizione e pluralismo tra i fornitori privati (Ranci, 2001, p. 35).
Tra i programmi che rientrano in questa soluzione, i piu diffusi sono:
gli assegni di cura, utilizzati per acquistare le prestazioni di un fornito-
re privato (ma anche, a volte, di un familiare); 1 vouchers o «buoni di
servizio», che conferiscono il dititto all’accesso a determinati setrvizi,
precisati in anticipo; la deducibilita fiscale delle spese per i servizi che
si intendono promuovere; il credito agevolato per il consumo dei ser-
vizi in questione; la promozione di mutue volontarie, in grado di of-
frire pacchetti assicurativi piu ricchi di quelli offerti dalle compagnie
di assicurazione; eccetera. Questi programmi sono stati applicati spes-
so, ma non sempre, sulla base di una «prova dei mezzi», che ha per-
messo di indirizzarli verso la fascia di popolazione economicamente
piu debole. Dunque, per questa via, non si garantisce a tutti un servi-
zio, ma si sostiene la domanda di quanti effettivamente sono in una
situazione di bisogno o sono disposti a dedicarvi una parte delle pro-
prie risorse personali (De Vincenti, 1999, p. 115).

Ci si puo chiedere a questo punto se questa soluzione del «mercato
sociale dei servizi» permetta di superare alcune delle difficolta emerse
prima a proposito della soluzione «di mercato fout courty. Certo, il mer-
cato sociale dei servizi ¢ interessante perché permette di ampliare la
domanda di mercato al di la di quella alimentata dalla fascia di famiglie
a maggior reddito. Inoltre, dal lato dell’offerta, se la pubblica amministra-
zione svolge il suo ruolo di accreditamento professionale e di controllo
dei fornitori privati, ¢ possibile ridurre il ricorso al lavoro nero e all’im-
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migrazione clandestina. Infine, e questo ¢ per noi particolarmente inte-
ressante, il mercato sociale dei servizi «[...] favorisce la liberta di scelta del
cittadino e quindi il suo ezpowerments (Ranci, 2001, p. 53).

Tuttavia, anche questa soluzione ha le sue controindicazioni. Anzi-
tutto ¢ pur vero che lo Stato resta il principale finanziatore del mer-
cato sociale dei servizi e, dunque, anche se in misura ridotta rispetto
all’offerta pubblica diretta, anche questa soluzione si scontra con gli
attuali vincoli fiscali e finanziari dello Stato. In secondo luogo, esiste
un problema di qualita dell’offerta di questi servizi: quanto possiamo
essere sicuri che questa soluzione non comporti alla fine, da parte dei
fornitori in competizione tra loro, un ricorso a bassi standard di pro-
fessionalita e di salari? Se cosi fosse, ci troveremmo ad avere — come
nella soluzione del «mercato fout court» — un aumento delle disugua-
glianze retributive e sociali tra i lavoratori.

Un’ultima modalita di offerta dei servizi che dobbiamo esaminare, a
questo punto, ¢ quella «volontaria», connessa con lattivita delle asso-
ciazioni sociali e delle organizzazioni non-profit del cosiddetto «terzo
settore». Tutti 1 sistemi di welfare europei prevedono un ruolo signifi-
cativo per tale settore, il quale da alcuni anni sta ulteriormente cre-
scendo e ha ottenuto notevole impulso da parte dell’Unione europea.
In questa crescita del lavoro volontario, tra I'altro, puo vedersi un’altra
conferma del processo di individualizzazione, come ampliamento del-
le scelte di vita e di lavoro che si aprono all’individuos.

Va osservato che queste associazioni svolgono un ruolo rilevante so-

46 Non esiste una tassonomia generale del terzo settore. Si puo dire che di esso
fanno parte, quanto meno, I'azione volontaria individuale o di gruppo, rilevan-
te, ad esempio, per 1 gruppi di se/f-help o per 1 cosiddetti «servizi di prossimita»
(Montebugnoli, 2000); I'associazionismo sociale; le cooperative sociali; le fon-
dazioni sociali; le organizzazioni non lucrative di utilita sociale (Onlus); ecc |[...]
Una definizione operativa del terzo settore, che ¢ diffusamente citata, ¢ quella
di Lester Salamon (1992), secondo cui fanno parte di tale settore le organizza-
zioni, costituite formalmente, che hanno natura giuridica privata e che non sono
controllate da organi pubblici e da imprese private, le quali non distribuiscono
profitti e si servono, almeno parzialmente, di lavoro volontario. Una serie di dati
relativi alla crescita del terzo settore, sia dal punto di vista dei finanziamenti otte-
nuti, che da quello degli occupati, con riferimento soprattutto agli Stati Uniti e
alla Germania, ¢ in Archibugi (2002, pp. 337 e ss.) e in Rifkin (1995, p. 418). 1l fe-
nomeno ha coimnvolto anche I'ltalia, dove si ¢ assistito, ad esempio, ad un forte
sviluppo delle cooperative sociali che, nell’arco di quindici anni (1985-1999) sono
passate da meno di un migliaio ad oltre cinquemila (Pavolini, 2003, p. 203).



prattutto nei servizi di assistenza e di cura alle persone, cio¢ proprio in
quei servizi che, per la loro alta intensita di lavoro e scarsa possibilita
di innovazione tecnologica, sono particolarmente esposti alla «malattia
dei costi». Se, nonostante cio, queste associazioni riescono a funziona-
re e a svilupparsi, vuol dire che hanno «una carta in piu da giocare»
per non incorrere in questa «malattia», rispetto alle imprese di merca-
to. Questa carta non puo essere altro che il lavoro volontario. In ef-
fetti, potremmo dire che il problema della «malattia dei costi» di questi
servizi riceve qui una soluzione (almeno parziale) in termini di «auto-
contenimento» o «contenimento etico» dei salari, connesso con la
volontarieta dell'impegno lavorativo. Le motivazioni solidaristiche o
civiche, laiche o religiose, che ispirano il lavoro dei volontari si tradu-
cono nella disponibilita ad accettare condizioni di impiego tempora-
nee e compensi retributivi ridotti. La compressione dei salari che in
condizioni di offerta pubblica o di mercato ¢ difficile da ottenere, ap-
pare connaturata, invece, all’offerta di lavoro volontario. Quest’ultimo
ci appare dunque come un punto di forza per un sistema di welfare
che, come quello attuale, debba sviluppare grandemente i servizi so-
ciali e personalis.

A questo proposito, alcuni autori propongono che lo Stato offra una
remunerazione o un compenso minimo al lavoro volontario. Ulrich
Beck (2000, pp. 180 e 182), ad esempio, delinea un sistema in cui il la-
voro «di impegno sociale e civile [...] non viene veramente retribuito,
ma ricompensato e, in questo modo, riconosciuto e rivalutato social-
mentey, tramite un «reddito di cittadinanza non inferiore al sussidio di
disoccupazioney, sulla base di un progetto approvato a livello locale e
«reso pubblicamente visibilexs. Anche Jeremy Rifkin (1995, p. 408)

4 Allinterno, poi, del terzo settore vi ¢ una modalita specifica di offerta di ser-
vizi, che puo costituire un’importante risorsa da valorizzare. Si tratta della co-
siddetta «amministrazione condivisa» tra istituzioni locali e parti o gruppi della
societa, nell’ambito di progetti volti ad aumentare P'efficacia dei servizi e a ri-
durre 1 costi per Perario, quali, ad esempio: le esperienze di deistituzionalizza-
zione dei servizi di cura e di assistenza; la valorizzazione degli «<ambiti di pros-
simita» per una migliore personalizzazione dei servizi; gli «asili di palazzow; le
miziative di «autogestione della saluter; 1 progetti integrati di recupero urbano
con la partecipazione dei residenti; ecc. (Montebugnoli, 2000, pp. 69 e ss.).

48 Beck ¢ consapevole che questo tipo di lavoro non rimuovera mai il lavoro di
mercato: «Esso sara orientato e organizzato in modo complementare, non so-
stitutivo, e pertanto sara circoscritto a quegli ambiti di attivita che non possono
essere ricoperti dal lavoro salariato e dal lavoro familiare» (2000, p. 241).
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sostiene che: «Lo Stato e i governi locali dovrebbero prendere in con-
siderazione la corresponsione di un “salario sociale” in alternativa alle
sovvenzioni assistenziali per chi accetta di essere addestrato e impie-
gato in attivita del terzo settorew9. Queste proposte sono suggestive:
esse, tra Ialtro, ci appaiono in linea con il processo di individualizza-
zione, nel senso che ampliano i margini di scelta dell'individuo tra la-
voro salariato e lavoro volontarios.

E vero, peraltro, che, negli ultimi anni, in molti paesi europei, a se-
guito della sfida che si ¢ aperta con le forze di mercato, il carattere
originario delle associazioni sociali si sta incrinando. In particolare,
il ricorso da parte degli Enti locali allo strumento dell’appalto per
laffidamento all’esterno della gestione dei servizi, tende a obliterare
il confine tra il mercato dei servizi e il settore dell’associazionismo
volontariosi. Ma non ¢ detto che questo porti ad annullare la spinta
solidaristica che nasce dalla societa civile. Molto dipendera, in pro-
posito, dalle politiche che si metteranno in atto da parte delle auto-
rita centrali e locali. Gia Titmuss (1950), osservando linterazione
che si era determinata in Inghilterra, durante gli anni della seconda
guerra mondiale, tra l'intervento sociale dello Stato e la mobilitazione

# «Con le organizzazioni locali e 1 gruppi non-profit che si assumono la respon-
sabilita di rispondere ai bisogni tradizionalmente gestiti dallo Stato — continua
Rifkin (p. 423) — una parte delle entrate tributarie si libererebbe e potrebbe es-
sere utilizzata per addestrare e corrispondere un “salario sociale” alle persone
che lavorerebbero nella propria comunita per aiutare gli altri».

% Le proposte di Beck e di Rifkin, cui st fa riferimento nel testo, sono altra co-
sa, evidentemente, rispetto alla proposta di Von Parijs (1995) di un «reddito di
cittadinanza» come «allocazione universale incondizionata», erogata dallo Stato
a tutti 1 cittadini. Su questa proposta, si puo convenire con Ferrera (1998, p. 130
e 133), quando dice che essa: «|...] va incontro a formidabili ostacoli di fattibi-
lita», pur restando interessante ed efficace come «provocazione intellettuale ed
eticar.

51 Secondo Ascoli e Ranci (2003, in particolare pp. 22-38 e 254-259), ci trovia-
mo di fronte oggi in tutta Europa a un processo di progressivo «snaturamento»
delle associazioni sociali: la «commercializzazione», cui queste associazioni sono
spinte dalla competizione apertasi sul mercato sociale dei servizi, e, per altro
verso, la loro dstituzionalizzazione», conseguente ai rapporti sempre piu stretti
mstaurati con le amministrazioni pubbliche, stanno comportando «fenomeni di
devolontarizzazione» delle associazioni sociali. Sarebbero proprio le «wisorse
economiche aggiuntive» che il terzo settore poteva vantare nei confronti delle
imprese di mercato (e ciog il lavoro volontario e le donazioni) che comincereb-
bero a fare difetto.



«altruistica» della societa, era giunto alla conclusione che le autorita
centrali e locali possono svolgere un ruolo cruciale nell’attivare le ri-
serve di solidarieta diffuse nella societa. 1l ruolo del lavoro volonta-
rio ¢ troppo importante ai fini dello sviluppo e della sostenibilita fi-
nanziaria dei servizi locali di welfare perché ci si possa permettere, da
parte delle amministrazioni pubbliche, di non dedicarvi una atten-
zione specifica e una politica mirata al suo coinvolgimento e poten-
ziamentos2,

Questo non vuol dire che il terzo settore sia una panacea per tutti i
mali e che costituisca I'unica soluzione del problema della «malattia
dei costi» dei servizi. In realta, come abbiamo visto, esiste una pa-
noplia di strumenti che possono favorire lo sviluppo dell’offerta di
servizi, da quelli direttamente pubblici, a quelli privati, a quelli «di
mercato sociale», sino a quelli di terzo settore legati all’azione vo-
lontaria. Negli ultimi dieci anni molto ¢ cambiato: la complessita so-
ciale richiede una capacita di risposta sempre piu articolata e plurale
e non puo, pertanto, venire affrontata ricorrendo soltanto ai soggetti
del terzo settore. Davanti a noi si delinea uno scenario in cui i vari
attori pubblici e privati si confrontano, senza che da parte dei go-
verni locali si debba necessariamente seguire un unico modello di
relazionis.

52 Un ricorso equilibrato alla tecnica dell’accreditamento, invece che esclusiva-
mente a quella dell’appalto, per 'affidamento esterno dei servizi, puo evitare
che si determini una selezione a favore delle associazioni che assimilano le tec-
niche e le finalita delle imprese commerciali, e a danno di quelle autenticamente
legate allo spirito originale del volontariato, che possono finire per essere emar-
ginate. E questa Popinione di Edoardo Patriarca (2003, p. 88), quando scrive:
«Occorre dunque fare attenzione a non avvelenare 1l terzo settore, a usare cioe
impropriamente 1 vari soggetti nella costruzione del weffare locale. Ad esempio,
se il volontariato viene coinvolto nelle gare d’appalto assieme alle imprese del
mercato sociale si rischia di ucciderlo o di introdurre elementi tali da negare e
travisare la sua natura che ¢ sostanzialmente Pofferta di un servizio che per an-
tonomasia ¢ gratuiton.

53 In senso conforme vedi le conclusioni di Pavolini, 2003, p. 400. In Italia, in
particolare, la legge 328/2000 (di riforma dell’assistenza) ha delineato un siste-
ma di governance a livello locale, nel quale accanto alla promozione e alla regola-
zione pubblica, convive una «coprogettazione» dei soggetti pubblici, privati e
sociali.
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Constderagioni conclusive

Siamo giunti cosi alla fine della nostra ricognizione. Essa ci ¢ servita a
rintracciare nel panorama europeo alcune misure di politica sociale e
del lavoro che ci sono sembrate in grado di conciliare, meglio di
quanto non sia stato capace di fare il sistema di we/fare «fordistan, la si-
curezza sociale e la liberta dell’individuo o, meglio, le sue possibilita di
realizzazione personale e professionale.

Come si ¢ visto, ci siamo occupati anzitutto delle assicurazioni sociali
e in particolare delle pensioni. Abbiamo constatato cosi che tale si-
stema, pur conservando un ruolo importante, dovra perd essere fi-
condotto ai suoi fondamenti economici e attuariali originari, recupe-
rando un piu sano e rigoroso equilibrio di bilancio. In questo quadro,
anzi, la riaffermazione piu limpida del principio contributivo, come
avviene in Italia e in Svezia, restituisce all'individuo maggiori spazi di
responsabilita e di decisione in questo campo: per quanti anni lavora-
re, quanto versare di contributi, di quali forme di assicurazione inte-
grativa eventualmente dotarsi, tutto cio viene rimesso maggiormente
nelle mani del singolo lavoratore.

Tuttavia abbiamo anche constatato che il sistema assicurativo non frie-
sce piu a far fronte a tutta la domanda di tutela che viene dalla societa.
Esso per esempio non ¢ in grado di tutelare adeguatamente la massa
crescente di lavoratori temporanei o precari, o anche il numero cre-
scente di cittadini che st dedicano volontariamente ad attivita sociali o
civili. Si delinea in tal modo I'esigenza di affiancare alla tutela assicu-
rativa-contributiva, una tutela di base, finanziata per via fiscale, sulla
falsariga di quanto gia avviene, ad esempio, per le pensioni in Scandi-
navia e in Olanda. Naturalmente, avviarsi in Europa verso un modello
di questo tipo significa anzitutto sottoporre a revisione l'attuale siste-
ma del prelievo, aumentando la quota di prelievo che grava sul red-
dito generale e riducendo quella che grava sul lavoro e sulla produ-
zione: certo, per alcuni paesi del’Europa continentale si tratterebbe di
un cambiamento importante, ma non sarebbe né la prima, né I'ultima
volta che questo accades+.

In secondo luogo, abbiamo esaminato I'area delle politiche attive del
lavoro, cui abbiamo accostato le politiche di ristrutturazione del tem-

5+ Ricordiamo l'introduzione in Francia della «contribution sociale géneraliséen,
come prelievo fiscale su tutti 1 redditi per finanziare il weffare, o 1l passaggio della
sanita dal finanziamento mutualistico-contributivo a quello fiscale in Italia.



po di lavoro connesse con lo svolgimento di attivita extra-lavorative
socialmente riconosciute. Queste politiche (in particolare quelle della
formazione, delle esenzioni dal lavoro e del lavoro a tempo parziale)
ci sono apparse in linea con la domanda di autorealizzazione indivi-
duale, vuoi nel lavoro, vuoi nelle altre sfere della vita, che viene oggi
dalla societa. Anche esse trarrebbero grande giovamento dall’esistenza
di una rete di protezione sociale di base. E evidente infatti che il lavo-
ratore potrebbe impegnarsi con maggiore tranquillita sul terreno della
mobilita lavorativa, della auto-imprenditorialita, della realizzazione di
sé nella vita professionale, come anche nelle attivita di volontariato o
socialmente riconosciute, affrontando momenti di intermittenza o di-
scontinuita di occupazione, se sapesse di poter contare comunque su
tutele previdenziali di base (dagli ammortizzatori sociali alla pensione)s.
Infine, abbiamo esaminato 'area dei servizi sociali e personali. Questa
¢ sempre piu al centro del nuovo sistema che si delinea. Ai servizi, in-
fatti, ¢ affidato oggi il compito di affrontare, in modo specifico e per-
sonalizzato, 1 nuovi rischi sociali che colpiscono il cittadino, promuo-
vendo le sue capacita di risposta, il suo «empowerments e ampliando le
sue possibilita di scelta. Un compito difficile, che si scontra, come si ¢
visto, con difficolta strutturali di crescita dell’occupazione in questo
settore. Queste difficolta tuttavia possono essere affrontate e risolte,
come abbiamo detto, tramite il ricorso ad un «saggio mix» tra offerta
pubblica, offerta privata, «mercato sociale» e impegno volontario e ci-
vile (con il «contenimento etico» della dinamica salariale che quest’ul-
timo porta con sé).

Nel complesso se dovessimo sintetizzare con una immagine le ten-
denze che emergono da questa nostra ricognizione, potremmo parlare
di una sorta di «deflagrazione» (o di «apertura verso 'esternow) dei
luoghi di regolazione sociale del weffare (la famiglia nucleare tradizio-
nale, 'azienda fordista, il we/fare «assicurativo»). Alla base di questa
«deflagrazione» vi sono certamente cambiamenti radicali d’ordine de-
mografico, tecnologico ed economico che hanno investito le nostre
societa. Ma anche il processo di individualizzazione ha un ruolo im-
portante, comportando una tendenziale fuori-uscita dalle collettivita
di appartenenza obbligatoria o «non elettivay.

5 Da questo punto di vista, non dobbiamo dimenticare che, come osserva Ul-
rich Beck (2000, p. 21): «[...] la liberta presuppone la sicurezza» e che: «[...] il
sentimento prioritario dell'uomo ¢ la sicurezza |...] Quando questa viene meno,
il senso della liberta si fa debole e traballax.
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Oggi, i nuovi luoghi, piu ampi, di regolazione sociale del welfare resta-
no ancora nell’indistinto. Si capisce che I'offerta di servizi personali
passa sempre piu dalle mani della famiglia a quelle della comunita lo-
cale, governata da un mix di attori e istituzioni pubbliche, private e
sociali. Si capisce anche che le condizioni di lavoro e di autorealizza-
zione professionale dipendono sempre meno dalla azienda (fordista) e
sempre piu da nuove istituzioni che si situano a livello del mercato del
lavoro. E si capisce infine che dal «wwelfare previdenziale e del lavoro» si
passa al «wwelfare della cittadinanza sociale» e a un «wwelfare dei lavori e
delle attivita socialmente riconosciute», in cui i setvizi sociali diventa-
no relativamente piu importanti dei trasferimenti monetari e il prelie-
vo contributivo perde terreno rispetto a quello fiscale. Ma ¢ difficile
andare oltre la descrizione di queste tendenze generali: i dettagli del
wwelfare che avanza» restano ancora da decifrare.

E per questo che abbiamo preferito parlare di nuovo «assetto» ¢ non
di nuovo «sistemax» di welfare. Va detto tuttavia che alcune non secon-
darie «relazioni sistemiche» tra le politiche che abbiamo descritto
emergono chiaramente. Ad esempio, come abbiamo notato prima, un
nesso evidente intercorre tra I'introduzione di una rete di protezione
di base per i maggiori rischi sociali e la possibilita di sviluppare politi-
che del lavoro orientate alla flessibilita e alla versatilita dell'impegno di
vita e di lavoro. Come anche abbiamo sottolineato il nesso che lega la
crescita dei servizi sociali e personali all’offerta di lavoro volontario e
quest’ultima allo sviluppo del lavoro a tempo parziale e delle esenzio-
ni dal lavoro. Ci sono dunque le premesse per lo sviluppo di una
strategia organica di politica sociale e del lavoro che ci traghetti, pre-
sto o tardi, verso un nuovo «sistemay di welfare.

Oggi siamo ancora nel pieno della transizione e molte sono le diffi-
colta che accompagnano questa fase. Il processo di individualizzazio-
ne ¢ andato avanti, rispetto al mondo fordista, ma rimane ancora una
realta bifronte. Certo, I'individuo si libera da vincoli familiari tradizio-
nali e stereotipati, ma perde aiuto e sostegno primario. Egli accresce la
sua liberta di progettare e avere una propria vita professionale, ma
sperimenta spesso una precarieta priva di sbocchi. I nuovi servizi e le
nuove istituzioni di regolazione sociale stentano ancora a prendere
corpo.

Tuttavia ¢ possibile chiudere questa nostra ricognizione con una nota
di ottimismo. Il cosiddetto «metodo del coordinamento aperto» utiliz-
zato a livello dell'Unione europea per la diffusione delle «migliori pra-
tiche» nazionali nel campo delle politiche dell’occupazione, ha otte-



nuto e sta ottenendo risultati inaspettati. Tale metodo, come ha scritto
recentemente Stefano Giubboni (2003, p. 279) costituisce ormai: «(...]
una forma di governance economica e sociale della Comunita |...] [do-
tata] di inattesa e insospettata forza» e «capace di esplicare un signifi-
cativo impatto sugli ordinamenti giuridici nazionali». F lecito dunque
sperare che i programmi innovativi di politica sociale sui quali abbia-
mo attirato Iattenzione e che esistono oggi «in ordine sparso» in vari
paesi d’Europa, possano gradualmente essere assunti e coordinati nel
loro insieme per dar vita ad un nuovo assetto, internamente coerente
e tale da permettere che le potenzialita degli individui si dispieghino in
un quadro di sicurezza sociale e di impegno civile, sia che cio avvenga
in singoli paesi (e auspicabilmente in Italia), sia che avvenga un giorno
a livello dell'intero continente, dando vita allora ad un vero e proprio
sistema di welfare europeo.
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Dopo la transizione: poverta, disuguaglianze
e sistemi assistenziali nell'Europa dell’Est*

Dimitri A. Sotiropoulos

La poverta nei paesi post-comunisti
dell’Europa orientale ¢é stata

il risultato non solo della transizione
all’economia di mercato, ma anche
dell’ascesa di una nuova classe

di governo incapace e corrotta,

delle priorita politiche dei governi

e degli interventi di politica sociale
incoerenti. Tra le conseguenze

piu evidenti di questa trasformazione
vi é un incremento della poverta

e della disparita di reddito. Esistono
di fatto forti differenze nazionali

e sub-regionali. La situazione

e piu critica nella Comunita

degli Stati indipendenti e nei paesi
dell’Europa sud-orientale, mentre

lo é meno nei paesi dell’ Europa
centro-orientale. Gli interventi volti

Introduzione

RS

a ridurre la poverta finora attuati,
nonostante individuassero un target
definito e fossero vincolati

ad una verifica dei mezzi (means
tested), si sono dimostrati inefficienti
e inefficaci. Gran parte della riforma
del welfare si e concentrata

sulla riforma delle pensioni.

In vista dell’allargamento,
un’influenza sempre maggiore
dovrebbe poter avere il modello
sociale europeo, oppure la strategia
proposta dalla Banca mondiale.

1l punto centrale sembra vertere
sulla questione

di quale soggetto politico, sociale,
istituzionale, possa avviare

una riforma pin ampia

del welfare state.

Nel’Europa dell’Est, la rapida transizione alla democrazia e la tra-
sformazione delle economie di piano in economie di mercato ha di-
stolto I'attenzione da un passaggio che da tempo viene trascurato sia
dai responsabili politici che dai politologi. Si tratta del passaggio dei
sistemi di welfare socialisti a quelli post-socialisti.

I sistemi di welfare socialisti che esistevano in passato, nonostante
fossero molto ampi, non avevano niente a che vedere con la com-

* L autore desidera ringraziare in modo particolare 1 professori Maurizio Ferrera
(Pavia e Milano), Luis Capucha (Lisbona), Manos Matsaganis (Creta) ¢ Jens Ba-
stian (Atene) per 1 commenti che hanno espresso. Ha anche apprezzato I'aiuto

datogli da Maria Luisa Mirabile.
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pletezza della tutela sociale riscontrata nel modello socialdemocrati-
co nordeuropeo. Erano di natura piuttosto statalista e gerarchica
(Ferge, 1992, p. 207) e privilegiavano i membri della nomenclatura e
1 lavoratori rispetto agli altri ceti sociali. Al prezzo di liberta politi-
che ristrette, mancanza di trasparenza democratica e controllo
ideologico esteso, 1 residenti degli ex paesi socialisti vivevano sotto
la tutela attenta di Stati onnipresenti e forti (Sotiropoulos, 2002).
Tali Stati offrivano un’ampia copertura sociale, anche se non uni-
forme e, in genere, di qualita scadente.

La natura dello stato sociale post-comunista ¢ invece meno chiara.
Si tratta di sistemi ancora in evoluzione che non appartengono a
nessun tipo di «regime di welfare» (Ferge, 2001, pp. 12-13). All’inizio
della transizione hanno abbandonato solo con riluttanza le caratteri-
stiche stataliste tipiche della pianificazione centrale e alcuni di essi
sono stati addirittura ampliati (prima fase di transizione dal sociali-
smo). Verso la fine degli anni 90, alcuni stati sociali post-comunisti
hanno avviato un passaggio sistemico verso un sistema pensionisti-
co piu differenziato a tre pilastri (seconda fase della transizione).
Tale tendenza si deve alle pressioni dei vincoli di bilancio interni,
sentiti dai governi post-comunisti, e all’influsso delle agenzie inter-
nazionali sulle questioni di riforma dello stato sociale (Standing,
1996, p. 230; Deacon, 1997; Ferge, 2001). Eppure l'eredita dei mo-
delli di welfare socialisti ha fortemente influenzato la politica sociale
del periodo successivo alla transizione per un periodo di tempo
molto lungo dopo il crollo del socialismo dell’Europa orientale (Rin-
gold, 1999, p. 15).

In quest’articolo non riusciremo naturalmente a trattare tutti gli a-
spetti relativi al welfare state nell’Europa dell’Est. Ci concentreremo
piuttosto su alcune delle conseguenze sociali piu evidenti del cam-
biamento economico: 'aumento della poverta e la disparita di red-
dito intervenuti dopo il 1989. Dapprima descriveremo il problema
della poverta sotto il socialismo e durante la prima fase di transizio-
ne. Poi presenteremo brevemente le differenze a livello sub-regio-
nale rispetto al grado di poverta e di disparita di reddito nell’Eu-
ropa orientale e un quadro riassuntivo delle cause di tale poverta e
disparita di reddito. Parleremo dell’influenza dell’Ue e della Banca
mondiale, e infine cercheremo di vedere quali sono i soggetti col-
lettivi che sono in grado di promuovere una riforma dello stato
sociale.



1. La poverta durante il socialismo e nel primo periodo della transizione

Prima della disintegrazione dei regimi socialisti, nell’Europa orientale
la poverta come problema sociale era sconosciuto o ben mimetizzato.
Data la situazione, in tali regimi gli ammortizzatori sociali come quelli
esistenti nell’Europa occidentale, sotto forma di prestazioni indiriz-
zate alle vittime del sistema capitalista, erano ritenuti non necessari.
Tuttavia non tutto era tranquillo sul fronte del we/fare socialista. C’e-
rano notevoli differenze salariali e anche segregazione di genere (Stan-
ding, 1996, pp. 227 e 229; Emigh, Fodor e Szelenyi, 2001, pp. 9-10).
Alcuni settori della popolazione, come ad esempio gli agricoltori non
collettivizzati in Polonia o i piccoli imprenditori in Germania dell’Est,
non erano trattati allo stesso modo dei lavoratori degli stati socialisti
(Wagener, 2002, p. 155). 11 tenore di vita nelle Repubbliche del Sud-
Est dell’ex Unione sovietica lasciava molto a desiderare. Ma queste di-
sparita non erano niente a confronto delle iniquita che sarebbero
emerse a seguito del crollo del socialismo.

Nella prima fase di transizione dal socialismo, alcuni paesi avviarono
rapidamente riforme del we/fare (come la Polonia e 'Ungheria), mentre
altri restarono indietro (ad esempio 1 paesi del’Europa sud-orientale).
Tuttavia, ben presto tutti avviarono cambiamenti strutturali e politici.
Il punto focale dei cambiamenti di tipo politico fu 'impresa. Siccome
le imprese chiudevano o cominciavano a licenziare personale, i go-
verni avviarono programmi per i disoccupati.

All'inizio della transizione, i sussidi di disoccupazione erano generosi,
con tassi di sostituzione e durata sufficienti (Lipsmeer, 2002). Per
quanto riguarda le pensioni, i governi introdussero dei sistemi pay-as-
you-go, finanziati dai datori di lavoro e dai dipendenti, ma sostenuti fi-
nanziariamente dal bilancio dello Stato. Sulla scia della transizione, le
aziende smisero di fornire cure mediche ai loro dipendenti. I governi
introdussero sistemi basati sulla contribuzione per I'assistenza sanitaria.
La lotta alla poverta non rientrava tra le priorita dei governi post-
socialisti. Al contrario, man mano che si modificava il ruolo delle im-
prese nel nuovo sistema economico, i governi tutelarono solo in mi-
sura minima la popolazione rispetto agli effetti della transizione. I go-
verni post-comunisti avevano compreso il problema della relazione
inversa tra efficienza ed equita (Scholz e Tomann, 1999, pp. 93 e 96).
Lo sviluppo della politica di assistenza sociale avrebbe aumentato que-
st’ultima, ma ridotto la prima.

Le conseguenze furono drammatiche: con 'aumentare della disoccu-
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pazione c’erano meno persone che lavoravano e contribuivano ai re-
gimi di assicurazione sociale. Nei primi tre anni della transizione di-
minui nettamente anche la produzione (Barr, 2001a, p. 243) e, come
conseguenza di questo, il gettito fiscale. E tale calo non era compati-
bile con le maggiori esigenze di una previdenza sociale ancora finan-
ziata dallo Stato. Infine, I'introduzione di un sistema di mercato signi-
fico che molti beni e servizi non erano piu sovvenzionati dallo Stato.
Di conseguenza, i prezzi dei generi di prima necessita furono libera-
lizzati e cominciarono ad aumentare e l'inflazione si sviluppo rapida-
mente.

In breve, nella prima fase della transizione, i governi si affannarono a
mettere insieme sussidi di disoccupazione e nuove istituzioni che of-
frissero assistenza sociale. Si tratto di iniziative scoordinate e si fi-
mando al futuro un approccio piu sistematico alla costruzione di un
nuovo modello di welfare (Wagener, 2002, p. 157). A seguito di tutto
cio ci fu un rapido aumento della poverta e anche le disparita di red-
dito si acuirono in brevissimo tempo. Pur essendo questa una situa-
zione comune a tutto il mondo post-comunista, c’erano notevoli dif-
ferenze tra regioni e tra Stati.

2. Differenze regionali e trans-nagionali nei livelli di poverta
¢ nelle disparita di reddito

Anche prima del 1989, alcune societa socialiste conobbero disparita di
reddito elevate. Le ex repubbliche socialiste del Caucaso e dell’Asia
centrale erano caratterizzate da disparita di reddito piu elevate di
quelle dei paesi socialisti dell’Europa centro-orientale (ad esempio Ce-
coslovacchia e Ungheria, tabella 1). Il tenore di vita nel Caucaso e nei
paest dell’Asia Centrale, parte dei quali noti col nome di «Terzo mon-
do sovietico», era basso, mentre era molto piu elevato in Europa cen-
trale. Il resto delle societa socialiste, i Balcani, il Baltico e le aree occi-
dentali dell’ex Unione sovietica si collocavano tra questi due estremi
del range (con le disparita maggiori in Croazia e Moldavia, come si puo
vedere dalla tabella 1).

La stessa composizione si ripropose dopo la transizione quando,
sempre rispetto alla disparita di reddito, sussistevano ancora notevoli
differenze. In primo luogo, come ¢ stato osservato in precedenza, in
tutte le societa ex socialiste le disparita di reddito si acuirono. In secon-
do luogo, se le disparita di reddito erano notevoli nell’Europa centro-



Tabella 1 - Disparita di reddito nell Enropa orientale prima e dopo la transizone

Coeftficienti Gini per il reddito pro capite’

Regione e paese 1987-1990 1996-1999
Europa Centro-orientale

Repubblica Ceca 0,19 0,25
Ungheria 0,21 0,25
Slovenia 0,22 0,25
Polonia 0,28 0,33
Europa Sud-orientale

Albania — 0,27
Bulgaria 0,23 0,41
Croazia 0,36 0,35
Macedonia, ex Repubblica Jugoslava 0,37 —
Romania 0,23 0,30
Stati del Baltico

Lituania 0,23 0,34
Lettonia 0,24 0,32
Estonia 0,24 0,37
Csi e ex Unione sovietica occidentale™

Federazione Russa 0,26 0,47
Ucraina 0,24 0,33
Moldavia 0,27 0,42
Belarus 0,23 0,28
Cancaso ¢ Asia centrale

Armenia 0,27 0,59
Georgia 0,29 0,43
Repubblica del Kirgiz 0,31 0,47
Kazakistan 0,30 0,35
Tajikistan 0,28 0,47
Turkmenistan 0,28 0,45

* 11 reddito st riferisce al reddito disponibile, percepito al netto delle imposte.
** «(Ex-Unione sovietica occidentale» sta ad indicare le aree occidentali dell’ex Unio-

ne sovietica.

Fonte: Banca Mondiale, 2000, Tabella 4.1, p. 140. I dati relativi al periodo prece-
dente alla transizione si basano sul Family Budget Surveys di Milanovic (1998),
utilizzato in Banca mondiale, 2000. I dati relativi al periodo successivo alla tran-
sizione si basano su calcoli della Banca mondiale ottenuti in base a sondaggi ef-

fettuati su nuclei familiari rappresentativi.
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orientale, esse divennero drammatiche in alcune regioni dell’Europa
sud-orientale e della Comunita degli Stati indipendenti (Cst).

Le disparita erano elevate in Bulgaria, nella Federazione russa e in
Moldavia (e ancora piu elevate in Armenia e negli altri paesi piu ad
Est dell’ex Unione sovietica).

Le differenziazioni di reddito si riproponevano come differenziazioni
nei livelli di poverta. Nel 1998, c’erano notevoli differenze tra 'Euro-
pa centro-orientale da un lato, e la Federazione russa e 'Europa sud-
orientale dall’altro (tabella 2). Mentre nella prima I'incidenza della po-
verta era ridotta, nell’altra era molto estesa. In alcuni casi, come in Al-
bania e Moldavia, almeno meta della popolazione viveva nella piu
completa indigenza.

Invece, nella Repubblica ceca e in Slovenia, meno dell’1% della po-
polazione viveva in tali condizioni. Tra questi due estremi troviamo
casi di «media poverta» come nel caso dei paesi baltici e dell’'Ucraina.
Le condizioni di poverta assoluta coincidono grosso modo con flut-
tuazioni del Pil pro capite (nel 1998) nelle stesse regioni. Le regioni e 1
paesi piu poveri sopra menzionati presentano 1 Pil piu bassi. La Russia
costituisce un’eccezione in quanto aveva un Pil pro capite relativa-
mente alto con un’elevata percentuale della popolazione che viveva
con 4,30 dollari Usa o meno al giorno (tabella 2).

Questa «eccezionalita» della Russia si puo spiegare con il fatto che,
esclusi 1 paesi del Caucaso e dell’Asia centrale, la Federazione russa ¢
stata di gran lunga tra 1 paesi ex socialisti quella caratterizzata dalle
maggiori disparita di reddito.

La poverta non ¢ aumentata uniformemente nelle rimanenti societa
post-comuniste. Tra il 1989 e il 1993 la percentuale della popolazio-
ne che viveva in condizioni di estrema poverta ¢ aumentata di dodi-
ci volte in Bulgaria, di sette volte nella Repubblica ceca, di quattro
volte in Ungheria e di quasi cinquanta volte nella Slovacchia (calcoli
basati su dati Unicef presentati da Elster, Offe e Preuss, 1998, p.
221, tabella 6.2).

Quindi il grado di poverta differiva da paese a paese, anche se il mo-
mento iniziale (1989) e le condizioni di partenza (transizione dal so-
cialismo) possono apparire le stesse. D1 solito si sostiene che la po-
verta fosse dovuta ad una riduzione del Pil, alle disparita di reddito e
al crollo delle tutele sociali (Banca Mondiale, 2000, pp. 1, 10, 14; Barr,
2001a, pp. 242-43).



Tabella 2 - Tassi di poverta assoluta e Pil pro capite in dollari (1998)

Regione e paese Percentuale che vive  Pil relativo al 1998 in dollari
con $ 4,30 pro capite™ (1996 a parita
(a persona, al giorno) di potere d’acquisto)

Europa Centro-orientale

Repubblica ceca 0,8 12,197
Ungheria 15,4 9,832
Slovenia 0,7 14,399
Polonia 18,4 7,543
Europa Sud-orientale

Albania 58,6 2,864
Bulgaria 18,2 4,683
Croazia 4,0 6,698
Macedonia, ex Rep. jugoslava 43,9 4,224
Romania 445 5,571
Stati del Baltico

Tituania 22,5 6,283
Lettonia 34,8 5,777
Estonia 19,3 7,563
Csi e exc Unione sovietica occidentale™

Federazione russa 50,3 6,186
Ucraina 29,4 3,130
Moldavia 84,6 1,995
Belarus 10,4 6,138
Cauncaso ¢ Asia centrale

Armenia 86,2 2,074
Georgia 54,2 3,429
Repubblica di Kirgiz 84,1 2,247
Kazakistan 30,9 4317
Tajikistan 95,8 1,040
Turkmenistan 344 2,875

* L’indice di indigenza assoluta si basa su studi effettuati tra i 1995 e il 1999. In Al-
bania non ¢ stata inclusa nello studio la citta di Tirana. I tassi di poverta si basano su
stime della Banca mondiale.

™ Le stime del Pil sono tratte da «World Development Indicators» (indicatori di
sviluppo mondiale) della Banca mondiale. Braithwaite, Grootaert e Milanovic (2000,
p- 91) hanno utilizzato livelli di poverta relativi piuttosto che assoluti, sostenendo
che 1 primi favoriscono la comparabilita quando si fa un raffronto tra paesi con livelli
di Pil molto diversi. La loro tesi ¢ probabilmente corretta, ma in questo articolo ab-
biamo utilizzato criteri di poverta assoluta, unitamente al Pil pro capite, ai fini di una
migliore comprensione e una piu chiara illustrazione del problema in esame.

* «Ex Unione sovietica occidentale» indica le aree occidentali dell’ex Unione sovietica.
Fonte: Banca mondiale, 2000, Tabella 1.1, p. 35.

203

=
n

sopnodommog v mpwCy



204

=~
w

DOPO LA TRANSIZIONE: POVERTA, DISUGUAGLIANZE E SISTEMI ASSISTENZIALI NELL’EUROPA DELIEST

3. Una spiegazione delle anmentate disparita di reddito basata
sulle classi sociali

Tuttavia, ¢’¢ un’altra spiegazione, basata sulle classi sociali, che appare
plausibile. Dalla transizione le differenze tra le classi sociali sono di-
venute molto piu profonde di quelle che esistevano prima del 1989: di
solito questo cambiamento ¢ attribuito all’emergere di una nuova clas-
se sociale dominante (Eyal, Szelenyi e Townsley, 1998), che in termini
di modelli di consumo, si ¢ rapidamente elevata al di sopra del resto
della societa. Il nucleo centrale di questa nuova classe ¢ composto da
ex dirigenti di imprese di Stato e di uomini d’affari che si sono arric-
chiti illegalmente (con il traffico di droga o di armi, oppure con lavo-
ratori, sia uomini che donne, clandestini). Ai margini, incluso in que-
sta nuova classe, c’¢ anche un gran numero di persone (definite a li-
vello locale «mafia», Standing, 1996, p. 251), che vanno da coloro che
operano nell’economia sommersa ai criminali locali e ai signori della
guerra. Queste modalita di produzione del reddito sono chiaramente a
disposizione di una piccolissima parte della popolazione. Tutti gli altri
cercano semplicemente di sbarcare il lunario.

Draltra parte, ¢ bene che le spiegazioni delle condizioni di disparita si
riferiscano specificamente a paesi o regioni. Ad esempio, al di fuori
del Caucaso o dell’Asia centrale (che non sono le aree su cui si con-
centra il nostro studio) i maggiori aumenti di disparita di reddito si so-
no verificati in Bulgaria e nella Federazione russa. Nella Bulgaria e
nella Russia post-comuniste questa nuova classe ¢ stata definita di «ca-
pitalisti senza capitalismo» perché c’¢ stata un’accumulazione di ric-
chezza privata in assenza di un mercato pienamente funzionante. In-
vece, in Europa centro-orientale si puo parlare di «capitalismo senza
capitalisti» (Eal, Szeleny e Townsley, 1998, p. 5), nel senso che dopo
la transizione non c’e stata una borghesia di possidenti.

La nuova wupper class ¢ emersa dall’ex nomenclatura. In alcuni dei casi
sopra menzionati, si puo parlare di «cattura dello Statoy, caduto nelle
mani delle nuove élite dominanti. All'inizio del XXI secolo sembrava
che per le élite post-comuniste la riduzione dell'ineguale distribuzione
di reddito avesse una bassissima priorita. Sembrava che nelle menti di
queste élite I'assistenza sociale potesse diventare generosa solo a con-
dizione di non compromettere i risultati macroeconomici delle eco-
nomie post-comuniste.



4. Categorie e gruppi sociali colpiti dalla poverta

In Europa orientale le categorie di popolazione tra cui la poverta ¢ piu
diffusa sono 1 disoccupati, i bambini, i residenti delle aree rurali e le
minoranze. I rom ne sono particolarmente colpiti (Emigh, Fodor e
Szelenyi, 2001). Si tratta di gruppi sociali caratterizzati da alti tassi di
poverta, ma anche di dimensioni abbastanza ridotte. Non costituisco-
no la maggior parte dei poveri. Barr distingue due grandi categorie di
poveri nel’Europa orientale post-comunista. La prima ¢ composta da
anziani fragili e/o disabili, mentre la seconda ¢ quella dei «nuovi po-
veri» (Barr, 2001b, p. 181). Quest’ultima categoria ¢ anche la piu nu-
merosa. In gran parte essa ¢ costituita da soggetti fra i 15 e 1 64 anni,
che vivono nelle citta e sono occupati (Banca mondiale, 2000, p. 5).
In altre parole, in Europa orientale 1 poveri sono sempre piu costituiti
dai cosiddetti working poor. Ad esempio, nella Federazione russa e in
Ucraina, c’¢ un numero crescente di operai non specializzati mal re-
tribuiti che non hanno diritto alle prestazioni dei nuovi programmi di
assistenza sociale vigenti dalla fine degli anni ottanta (Standing, 1996,
p. 232). Pertanto la tipica persona povera ¢ il «cittadino mediow.

A differenza delle sacche di poverta presenti in Occidente, nell’Eu-
ropa orientale la poverta ¢ stata sempre molto estesa e persistente. La
poverta ha portato alla dissoluzione del normale stile di vita degli abitanti
dei centri urbani istruiti e con un lavoro. In alcuni casi si ¢ evoluta di-
ventando deprivazione assoluta (Banca mondiale, 2000, pp. 2-3).

5. Cause specifiche di poverta persistente per regione

Per spiegare le differenze di poverta persistenti tra una nazione e
un’altra, Barr (2001a) distingue tra Stati post-comunisti che hanno av-
viato in tempi brevi le riforme e Stati che le hanno avviate tardi. I ri-
formatori radicali del sistema socialista, come Polonia e Estonia, han-
no sperimentato una elevata poverta, ma gli Stati piu riluttanti alle ri-
forme, come Russia e Romania, hanno conosciuto una poverta ancora
piu profonda. La differenza ¢ dovuta al fatto che i primi hanno avuto
una maggiore capacita di avviarsi rapidamente ad una fase di forte
crescita economica (Barr, 2001a, pp. 244-5). Questi paragoni spiegano
le differenze tra paesi vicini, per esempio le stesse differenze intra-
regionali. Puo essere utile comparare e confrontare le varie regioni
che erano sotto i regimi socialisti.

205

=
n

sopnodommog v mpwCy



206

=~
w

DOPO LA TRANSIZIONE: POVERTA, DISUGUAGLIANZE E SISTEMI ASSISTENZIALI NELL’EUROPA DELIEST

Nella Csi e nelle altre aree occidentali dell’ex Unione sovietica, la po-
verta puo essere attribuita al rapido aumento delle disparita dopo la
transizione (Banca mondiale, 2000, pp. 14-16). Le crescenti disparita
possono a loro volta essere attribuite al crollo det salari nell’economia
formale e all’accumulazione di arretrati retributivi. Si ¢ trattato di an-
damenti legati alla chiusura o alla ristrutturazione di aziende dopo la
transizione e all'incapacita di creare nuova occupazione. Nella Csi, la
recessione prolungata unita all’assenza di ammortizzatori sociali dopo
la transizione ha provocato una poverta diffusa. La spesa sociale ¢
crollata perché il governo non aveva le risorse per finanziare le politi-
che sociali. Se da un lato le profonde riforme economiche e del we/fare
sono rimaste incomplete, il processo decisionale ¢ passato nelle mani
degli ex dirigenti comunisti e dei nuovi imprenditori, cio¢ della nuova
¢lite, che ¢ stata in grado di accaparrarsi il potere e di governare quasi
senza subire alcun controllo da parte delle istituzioni politiche o fi-
nanziarie.

Nell’Europa centro-orientale, la crescita della poverta si ¢ in una certa
misura arrestata. La spesa sociale ha continuato ad attestarsi su livelli
relativamente alti, mentre si ¢ mantenuta ad un certo livello la prote-
zione sociale. Questa differenza rispetto ai paesi che emergevano
dall’ex Unione sovietica puo essere dovuta al fatto che 1 paesi centro-
europei avevano societa civili piu forti, piu istituzioni a sostegno del
mercato e sistemi di controllo e bilanciamento istituzionali che pote-
vano contrastare i costi sociali della transizione (Banca mondiale,
2000, pp. 13 e 15).

Nell’Europa sud-orientale la situazione era invece peggiore che nel-
I’Europa centro-orientale. Nei Balcani occidentali la poverta era au-
mentata a seguito delle guerre in Bosnia Erzegovina (1992-1995) e in
Kossovo (1999), nonché a seguito del crollo totale dello Stato in Al-
bania (1997). Questi eventi hanno provocato la devastazione delle
economie locali, la distruzione della proprieta privata e grandi movi-
menti migratori di fuga dai luoghi degli scontri. I conflitti hanno
avuto anche ripercussioni sui paesi che non hanno partecipato alle
guerre (ad esempio, ’ex Repubblica jugoslava della Macedonia, che ha
uno dei tassi di disoccupazione piu elevati del’Europa orientale).
Tuttavia, anche nei Balcani orientali (Bulgaria e Romania), dove non
ci sono state guerre, la situazione non era molto migliore. Tra il 1990
e il 1994, in Bulgaria e in Romania c’¢ stato un aggravamento della
poverta. La situazione ¢ peggiorata in Bulgaria durante la crisi econo-
mica del 1996-1997, ed ¢ poi cominciata a migliorare leggermente po-



co dopo. In Romania non c’¢ stato alcun miglioramento fino al 2000
(Sotiropoulus, Neamtu e Stoyanova, 2003, pp. 659 e 669-670).

6. Misure di riduzione della poverta

La poverta ¢ aumentata a causa del dominio della nuova classe socia-
le, delle maggiori disparita di reddito, del calo della produzione e del
crollo delle aziende socialiste. Pur essendo queste spiegazioni plausi-
bili, ne manca una di natura piu politica: vorremmo in questa sede
considerare la possibilita che la poverta sia stata anche il risultato di
politiche sociali incoerenti, indice sia del deterioramento dell’econo-
mia che del profilo politico contraddittorio dei governi che si sono
succeduti al potere nel periodo post-comunista. All'inizio degli anni
’90, la maggior parte dei paesi centro-europei aveva cercato di tutelare
1 poveti in tre modi: in primo luogo, istituendo degli ammortizzatori
sociali; in secondo luogo, fissando un salario minimo e, in terzo luo-
go, riproponendo soluzioni dei vecchi regimi socialisti, come le sov-
venzioni ai prezzi o i fondi sociali societari (Elster, Offe e Preuss, 1998,
pp. 221-2).

Alla fine degli anni 90, con la progressiva trasformazione delle pro-
prie economie in economie di mercato, molti paesi in transizione
hanno eliminato 1 sussidi e introdotto prestazioni assistenziali e in al-
ternativa assegni di cura, entrambi sottoposti a una verifica dei mezzi
(means-tested). Questa politica ¢ stata spesso gestita a livello locale dalle
autorita comunali. Si tratta di un tipo di assistenza sociale previsto
prevalentemente per 1 disoccupati iscritti alle liste di disoccupazione,
in molti casi corrispondente ad una somma discrezionale, erogata per
un periodo di tempo provvisorio (Duffy, 1988, p. 88), e non, quindi,
di un reddito minimo dovuto per legge, come nei paesi occidentali. La
somma effettiva varia da regione a regione e da paese a paese.

Nel 1999 nell’Europa centro-orientale, la Polonia, la Repubblica ceca,
la Slovacchia e la Slovenia hanno adottato schemi di assistenza sociale
che in qualche modo assomigliano ad una erogazione monetaria. In
Ungheria dal 1993 ci sono state forme particolari di assistenza sociale
per 1 pensionati a basso reddito, per i disoccupati di lungo periodo,
per i bambini e per altre categorie di persone in stato di necessita.
Tuttavia, in Ungheria non c¢’¢ uno schema generale di assistenza. In
genere, nell’Europa centro-orientale, la gamma delle prestazioni assi-
stenziali ¢ piuttosto ampia e va da un tipo di assistenza che non copre
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tutto il territorio nazionale alle prestazioni monetarie amministrate a
livello nazionale.

Negli Stati baltici la situazione si presenta diversa, nel senso che i pro-
grammi sono piu generosi: in Estonia, dove la parola «povero» non
compare in alcun documento ufficiale (Leppik, 1999, p. 3), ¢ stata
istituita una prestazione di sussistenza dal 1995, destinata a persone
con un reddito mensile al di sotto di una certa soglia. In Lituania, dal
1990 esiste un sussidio monetario weans-tested. Dal 1993 c¢’¢ anche un
programma che prevede prestazioni monetarie straordinarie e dal
1994 ¢ stata istituita una pensione sociale a base non contributiva.
Sembra, insomma, che nel complesso gli Stati baltici offrano una co-
pertura piu ampia degli Stati dell’Europa centrale.

Di contro, nell’Europa sud-orientale la situazione ¢ molto diversa. In
Albania dal 1993 esiste un programma di assistenza sociale che preve-
de anche una prestazione monetaria (Hutton, Kolpeja, Novkovska,
Sakiqi e Stoevska, 2000, p. 128). In Bulgaria dal 1998 c’¢ un pacchetto
di misure di assistenza sociale che comprende un sussidio mensile per
persone o famiglie il cui reddito nel mese precedente sia sceso al di
sotto di un certo livello. Sono inoltre previste prestazioni in servizi, e
in alcune aree si tollera il mancato pagamento delle bollette della luce
(Sotiropoulos, Neamtu and Stoyanova, 2003).

Nella ex Repubblica jugoslava di Macedonia dal 1997 sono previste
erogazioni di prestazioni in denaro ai soggetti inabili al lavoro e, dal
1998, ¢ stato avviato un programma per i «working poor» e i disoccupa-
ti. La prestazione viene erogata previa verifica dei mezzi (Nikolova,
1999, pp. 4-5, 10 e 22). Infine, in Romania, dal 1995 c’¢ un program-
ma di assistenza sociale che prevede una erogazione in denaro previa
verifica dei mezzi, disponibile per i disoccupati iscritti nelle liste di
collocamento. Nel 1998 in Romania ¢ stato creato con legge un fon-
do speciale finalizzato alla riduzione della poverta e nel 1999 ¢ stata
approvata una seconda legge sull’assistenza sociale (Racoceanu, 1999,
pp- 6, 8, 20-21, 36-37). Insomma, i programmi di assistenza sociale net
quattro paesi del’Europa sud-orientale appaiono problematici. A
compromettere tali programmi sono intervenuti i consueti problemi
di natura fiscale, eccessiva centralizzazione, contesto normativo ina-
deguato e incapacita amministrativa.



7. Valutazione delle misure per la riduzione della poverta

Riassumendo i risultati delle indagini sui nuclei familiari condotti da
Milanovic in Polonia, Estonia, Ungheria, Russia e Bulgaria nel biennio
1993-95, Barr (2001b, pp. 184-85) giunge a due conclusioni: in primo
luogo, all’inizio degli anni novanta la percentuale di spesa per 1’assi-
stenza sociale destinata al 10% dei nuclei familiari piu poveri era
bassa. Anche nel caso migliore, rappresentato dall’Estonia, tale cifra
era solo il 34,7%, mentre nel caso peggiore, rappresentato dalla Fe-
derazione russa, era dell’8,2%. Cio significa che 1 programmi di assi-
stenza sociale non erano efficienti. Né erano efficaci: nel 1993 in
Ungheria, che rappresentava il caso migliore, I’assistenza riusciva a
ridurre meno del 30% del divario di poverta del decile di reddito piu
basso. La cifra corrispondente per la Bulgaria nel 1995 era solo del-
I'1,3%.

Un altro problema era rappresentato dalla «crescente regionalizzazio-
ne della politica sociale» (Standing, 1996, p. 250). Nei paesi piu grandi
dell’Europa orientale, quali la Federazione russa, la Polonia e 'Ucrai-
na, la poverta era molto diversa da regione a regione, cosi come lo era
la qualita dei servizi offerti a livello locale. Gia alla meta degli anni *90
le disparita dei livelli di poverta su scala nazionale erano diventate
estreme. Oggi nella Federazione russa i governi locali, che hanno
scarsissimi mezzi, non ce la fanno ad aiutare i poveri. In termini rela-
tivi, alcuni si sono dimostrati pit generosi di altri (come nel caso
dell’autorita regionale della citta di Mosca) (Alexandrovna e Braith-
waite, 2000, p. 230).

In Bulgaria, Ungheria e nella Federazione russa, molti soggetti non-
poveri sono stati inclusi nei programmi di riduzione della poverta. In-
vece, sembra che in Polonia, Bulgaria, nella Federazione russa e in
Lettonia la maggior parte dei poveri ¢ stata esclusa da questi pro-
grammi. La Banca mondiale ¢ giunta alla conclusione che «nella mag-
gior parte del paesi i programmi di assistenza sociale non si sono di-
mostrati capaci di raggiungere i poveri, di concentrare su di loro la spesa
e quindi di sollevarli dalla poverta» (Banca mondiale, 2000, p. 299).

8. Strategie per il futuro

Oggi, a piu di dieci anni dalla transizione, molti stati post-comunisti
hanno ancora un approccio ad hoc nei confronti dei problemi sociali
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emergenti (Deacon, 2000, p. 149). Tale approccio prevede appelli di
tipo filantropico a organizzazioni di volontariato e il trasferimento del
controllo sui programmi di assistenza sociale ai governi locali, che
potrebbero impoverirsi essi stessi e agire discrezionalmente nell’eroga-
zione delle prestazioni ai poveri.

Ferge (2001, pp. 20-21) sostiene che la regione stia adottando gra-
dualmente un’agenda neo-liberista di riforme ortodosse del we/fare. Cio
puo esser vero per il sistema pensionistico a tre pilastri in alcuni Stati
del’Europa centro-orientale (Bastian, 1998), anche se, per quanto ri-
guarda le pensioni, c’¢ anche un modello alternativo a quattro pilastri
liberale, ma meno ortodosso (Wagener, 2002, p. 165).

Draltra parte, 1 programmi di assistenza sociale non stanno necessa-
riamente diventando neo-liberisti. Essi sono di tre tipi (in base al lavo-
ro di Milanovic, citato in Barr, 2001b, p. 184): nel primo caso si tratta
di schemi «concentrati», che erogano generosamente a pochi benefi-
ciari (come ad esempio in Polonia ed Estonia); il secondo tipo sono
sistemi «a pioggia» che erogano prestazioni di piccola entita a molti
beneficiari (come quello dell’'Ungheria); e il terzo tipo sono invece si-
stemi «irrilevanti» che erogano prestazioni di piccola entita a pochi
beneficiari (come ad esempio in Bulgaria). Quindi ¢’¢ una varieta di
programmi attualmente implementati, che sembrano essere ancora in
fase di elaborazione, e che riflettono I'indeterminatezza in cui si tro-
vano 1 welfare states dell’Est europeo.

9. La dubbia influenza dell’'Unione europea

Nell’'Unione europea attuale, il contesto e il tenore delle politiche so-
ciali non risultano né completamente indeterminati né totalmente
aperti alle preferenze dei singoli Stati membri. Inoltre, i sistemi di we/-
fare dei paesi dell’Europa occidentale sono anch’essi in via di riorga-
nizzazione (Ferrera e Rhodes, 2000). Esiste pero un insieme diffuso di
valori europei a cui le misure contro la poverta degli Stati membri si
conformano. Tali valori comprendono la solidarieta sociale, una qual-
che forma di sostegno (sovvenzioni) dello Stato nei periodi di diffi-
colta economiche e una copertura sanitaria nazionale. Si tratta di prin-
cipi rilevanti, ma anche troppo astratti per essere presi a modello per
la costruzione di sistemi di protezione, soprattutto per 1 paesi di nuo-
va adesione.

Il paradosso ¢ che all’atto della traduzione in provvedimenti concreti,



1 suddetti valori potrebbero fuorviare i paesi aderenti, orientandoli
verso regimi di welfare diversi da quelli tradizionali europei. I”Ue con i
suoi criteri per I'allargamento richiede riforme economiche di note-
vole portata e favorisce la privatizzazione della scuola e dei sistemi
sanitari dell’Europa orientale. Quest’ultima tendenza porta ad un nuo-
vo modello di welfare fatto a misura dei paesi in transizione, diverso da
quello det sistemi tradizionali del’Europa occidentale che potrebbe
anche portare ad un divario crescente tra Europa orientale e occiden-
tale (Ferge, 2001, pp. 13, 20 e 22). Pascall e Manning affermano che
nell’Europa orientale non c’¢ una dinamica politica che preveda la
formulazione di politiche sociali che colmerebbero il divario tra Est e
Opvest. Anzi 'inserimento dei paesi in transizione nell’'Ue come nuovi
Stati membri potrebbe andare di pari passo con una sempre pit am-
pia esclusione sociale nelle societa in transizione (Pascall e Manning,
2002, p. 152).

10. La visione problematica della Banca mondiale

Tutte le tendenze sopra indicate hanno indotto gli studiosi dei sistemi
di welfare dell’Est europeo ad esprimere conclusioni pessimistiche. Fer-
ge afferma che una grande istituzione internazionale come la Banca
mondiale, che influenza le politiche sociali degli Stati dell’Est e del
Sud-Est europeo, ¢ prevalentemente interessata alla privatizzazione
delle pensioni (Ferge, 2001, p. 21). Wagener afferma che la Banca
mondiale ¢ interessata alla creazione di fondi pensione presso societa
di assicurazione private al fine di stimolare la crescita economica (Wa-
gener, 2002, p. 163).

In effetti, la Banca mondiale offre una strategia per il futuro del we/fare
nei paesi in transizione. Il caposaldo del pensiero della Banca ¢ la
promozione della crescita economica: «Purché sia condivisa equa-
mente, la crescita puo incidere molto sulla riduzione della poverta»
(Banca mondiale, 2000, p. 19).

Due sono le critiche alla Banca mondiale qui rilevanti. In primo luogo
'accento politico unidimensionale posto sulla stabilizzazione e la cre-
scita rapida a tutti i costi genereranno, prima o poi, lillegittimita del
regime politico e porteranno alla destabilizzazione del sistema politico
nel suo complesso, sottoponendo la crescita ottenuta alle tensioni di
un’altra crisi del regime. In secondo luogo, in termini di aspettative
popolari, se all'inizio ci sono segnali convincenti che 1 governi siano
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interessati alla costruzione di sistemi di protezione sociale, oltre che
alla promozione della crescita economica, allora «ci saranno maggiori
possibilita che la maggior parte della popolazione accetti i rischi delle
riforme economiche» (Scholz e Tomann, 1999, p. 96) e aumenti la
propria produttivita. Da questi punti di vista I'equita e Pefficienza po-
tranno essere considerate principi complementari e non in competi-
zione.

Tuttavia, come ammette la Banca stessa, ci puo essere un intervallo di
tempo notevole tra il conseguimento degli obiettivi di crescita e la
creazione di occupazione, per non parlare poi della re-distribuzione
del reddito. Quest’ultima ¢ molto incerta, dato che in effetti il potere
pubblico nell’Europa orientale ¢ stato «catturato» dagli interessi priva-
ti. Se la strategia economica proposta dalla Banca mondiale ¢ unidi-
mensionale (cio¢ promuove esclusivamente la crescita economica), la
sua strategia politica ¢ sfaccettata. Comporta 'aumento della traspa-
renza politica, il rafforzamento dei controlli istituzionali sugli operato-
ri privati, sulle élite politiche e sui mass media potenti, la promozione
della partecipazione della societa civile e della concorrenza del settore
privato, e, naturalmente, la riforma della pubblica amministrazione
(Banca mondiale, 2000, pp. 15-17 e 179-80).

Le strategie proposte dalla Banca non sono le stesse per tutti 1 paesi in
transizione: le economie in transizione a reddito piu alto potrebbero
voler procedere ad una riforma delle pensioni, effettuare piu privatiz-
zazioni e adottare contesti normativi piu avanzati. e economie in
transizione a reddito piu basso potrebbero voler imporre vincoli di
bilancio piu rigorosi, consentire lo sviluppo delle piccole imprese e lo
sviluppo agricolo e procedere ad una riforma fondiaria. Sia nell’'uno
che nell’altro caso la poverta si trasmettera alla generazione successiva
a meno che, oltre all’assistenza sociale, non si badi ai poveri di oggi e
ai loro figli con un’assistenza sanitatia e una scuola di alta qualita (Ban-
ca mondiale, 2000, pp. 20-21 e 181).

Naturalmente tutto cio presuppone, dal punto di vista delle entrate
dello Stato, un miglioramento della situazione di bilancio, che a sua
volta non puo verificarsi senza perfezionare il prelievo delle tasse, e
senza una corretta selezione ed efficacia delle erogazioni in denaro a
favore dei poveri, sul fronte della spesa. C’¢ quindi un’evidente ne-
cessita di riorganizzare il contesto istituzionale dell’Est europeo per
formulare, attuare e valutare reti di protezione sociale (Standing,
1996, p. 249) e per migliorarne la capacita amministrativa (Barr,
2001b, p. 181).



11. Gli iniziator: della riforma

Dopo piu di dieci anni di conseguenze sociali drammatiche dovute
alle trasformazioni economiche dell’Europa orientale, resta aperta la
questione di chi potrebbe avviare la riforma, in particolar modo nel
campo dell’assistenza sociale e della riduzione della poverta. In uno
scritto sulla questione di chi si debba far carico della riforma della po-
litica sociale nella prima fase della transizione, Claus Offe ha rilevato
«l deserto associativor e la «struttura sociale amorfa» delle societa post-
comuniste (Offe, 1996, pp. 240 e 242). Ha anche fatto riferimento alle
condizioni per I'emergere dell’«associabilita» che a sua volta ¢ il pre-
supposto della «capacita di una societa di sviluppare un sistema di po-
litica sociale» (Offe, 1996, p. 241). Tali condizioni comprendono, in
primo luogo, Pemergere delle aspettative delle persone derivanti da
una maggiore partecipazione alle associazioni e, in secondo luogo, I’e-
mergere di nette divisioni sociali, che, pero, sarebbero «disponibili al
compromesso» (zbiden).

Una simile pressione «dal basso» ¢ indispensabile per una riforma
delle politiche sociali. Tuttavia, la diffusione delle idee e la formazione
di alleanze politiche idonee al «vertice» sono altrettanto necessarie.
Chi potrebbe essere il catalizzatore del cambiamento, in grado di in-
fluenzare le élite politiche? Potrebbero essere le associazioni della so-
cieta civile, politici e intellettuali pit audaci, pronti a farsi avanti e a
parlare a favore dei gruppi di interesse socialmente esclusi. Nelle cir-
costanze attuali ¢ chiaramente difficile costruire una coalizione rifor-
mista capace di acquisire egemonia nella comunita della politica so-
ciale delle societa post-comuniste. Eppure i riformatori hanno una
possibilita di riuscita se operano nel contesto delle pressioni conver-
genti provenienti dalle organizzazioni internazionali e dalla prospetti-
va dell'ingresso nell’'Ue, una prospettiva che ha galvanizzato la fanta-
sia dei popoli dell’Est europeo.

Conclusion:

In questarticolo abbiamo sostenuto la tesi che 'Europa orientale
post-comunista non era soltanto il risultato della transizione al sistema
di mercato, ma anche del dominio della nuova classe sociale, delle
priorita politiche dei governi entranti e delle politiche di assistenza so-
ciale incoerenti. Il cittadino medio si ¢ impoverito. In termini di varia-
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zioni tra nazione e nazione, i casi peggiori di disparita di reddito e di
poverta si trovano nella Comunita degli Stati indipendenti e nei paesi
del’Europa sud-orientale, mentre nei paesi del’Europa centro-orien-
tale le cose vanno meglio. I provvedimenti volti a ridurre la poverta
prevedono spesso delle verifiche dei mezzi (means tests) e sono mirati.
Si sono dimostrati inefficienti e inefficaci. Nonostante la gravita di tali
problemi, gran parte della riforma del weffare si ¢ incentrata sulla riforma
delle pensioni. Dati i problemi legati all’'implementazione del sistema di
protezione sociale — il perdurare della poverta e le disparita regionali —
uno dei presupposti principali per una riforma del weffare ¢ di procede-
re alla riforma delle istituzioni dello Stato. Sia una riforma del we/fare
che la modernizzazione amministrativa sono difficili da conseguire.
Per riuscire nel loro intento i potenziali riformisti dovrebbero mirare
ad aumentare il costo della «strumentalizzazione» dello Stato da parte
delle élite del mondo degli affari e quindi anche il costo di un uso
dello Stato per interessi privati particolari.
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Regimi di welfare e modello ungherese

Zsuzsa Széeman

Dopo il crollo del regime socialista Esso analizza il modello sociale

i paesi che facevano parte ungherese alla luce delle strategie
del blocco hanno dovuto costruire di politica sociale perseguite
istituzioni e creare attivita per affrontare sia i problemi ereditati
che fino a quel momento dal passato che quelli emersi

non esistevano: questo contributo in seguito al processo

esamina le modalita con cui di trasformazione

sta emergendo in Ungheria il nuovo e del forte coinvolgimento

modello di welfare e gli elementi della societa civile nella creazione
che lo caratterizzano. e gestione dei servizi.

1. La trasformazione dei paesi ex socialisti: un'introduzione

Dal 2004 otto paesi del’Europa centrale e orientale — Polonia, Re-
pubblica Ceca, Slovacchia, Slovenia, Ungheria, Estonia, Lituania,
Lettonia — entrano a far parte dell’'Unione europea. Questi paesi pos-
sono essere considerati 7 via di trasformazione (Mako-Keszi, 2003, pp.
1-2; Chavance, 1955, p. 288; Grabher, 1955, p. 33) a partire dal fatto
che tutti prima del 1990 facevano parte del blocco socialista e, a pre-
scindere dalle differenze tra un paese e l'altro, il modello socialista
proclamava nella sua ideologia, in termini molto semplificati, 'u-
guaglianza, il pieno impiego, un’eta pensionabile relativamente bassa
(in particolare in Ungheria 55 anni per le donne e 60 per gli uomini) e
taluni servizi universalmente garantiti (assistenza sanitaria gratuita,
istruzione gratuita, generi alimentari a buon mercato, ecc.). Inoltre
intendeva assicurare agli anziani una vita dignitosa.

Nel 1990 il regime socialista ¢ crollato e i paesi che facevano parte del
blocco hanno iniziato a creare istituzioni e attivita che non esistevano
prima di allora: un sistema multi-partitico, una democrazia parlamen-
tare, governi locali, un’economia di mercato, un nuovo modello di we/-
fare e di politica estera. Le differenze esistenti tra questi paesi 7 via di
transizione non valgono solo per il passato, ma riguardano anche i di-
versi percorsi intrapresi in questa fase di passaggio. La principale ra-
gione delle diversita attuali ¢ data da due tendenze di fondo: innanzi-
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tutto il nuovo modello subisce trasformazioni molto rapide, e il pro-
cesso ¢ accompagnato da risultati sia positivi che negativi; in secondo
luogo esso subisce ancora l'influenza del vecchio modello. In questo
lavoro vengono esaminate le modalita con cui sta emergendo il nuovo
modello di we/fare in Ungheria e gli elementi che lo caratterizzano.

2. Le principali problematiche sociali e le politiche

di pensionamento anticipato

In Ungheria la democrazia, con le sue istituzioni, ¢ stata introdotta al-

I'inizio degli anni ’90. Ma il paese ha dovuto affrontare problemi ere-

ditati dal passato regime (la debole situazione finanziaria della popola-

zione anziana, per esempio) e nuovi problemi legati alla disuguaglian-
za, come I'impoverimento, la poverta infantiler, la crescita dell’alco-
lismo, la comparsa della tossicodipendenza, il problema delle mino-
ranze, ma anche la disparita di trattamento delle donne. All'inizio de-
gli anni 90, tuttavia, uno dei problemi principali era costituito dall’e-
levato tasso di disoccupazione che ¢ passato dall’1,4% del 1990 a piu

del 10% nei primi anni *90, e ancora nel 1997 rappresentava 1'8,7%

(Frey, 1999). E aumentata inoltre la quota dei disoccupati di lungo pe-

riodo (Frey, 1993; Lévai-Széman, 1993).

L’altro problema di grande rilevanza era rappresentato dall'invecchia-

mento della popolazione, un aspetto strettamente connesso con il cam-

biamento di scenario per quanto attiene i percorsi di uscita dal mercato

del lavoro. Fino al momento in cui il sistema si ¢ trasformato (1990), il

percorso generale prevedeva il lavoro a tempo pieno fino all’eta (in ge-

nere bassa) del pensionamento. Nel nuovo modello di transizione si ¢
fatto ampio ricorso ai diversi canali per l'uscita anticipata dal mercato
del lavoro, come politica di contenimento della disoccupazione:

+ il ricorso al pensionamento di invalidita prima del raggiungimento dell’e-
ta pensionabile (Széman, 1990);

* il pre-pensionamento, introdotto nel 1990, in base al quale i datori di la-
voro hanno trasferito alla previdenza sociale il sostegno al reddito
per ilavoratori ai quali mancavano non piu di 5 anni dall’eta di pen-
sionamento, fino al raggiungimento dell’eta prevista per la pensione;

1 Pur essendo diminuito dal 50-60% al 5-6% tra i1 1950 e il 1980 (Ferge, 2000,
p- 141), il tasso di poverta ¢ tornato decisamente a crescere dopo il cambiamen-
to di regime.



* il pensionamento anticipats, introdotto un anno piu tardi, come misura
di contrasto alla disoccupazione, indirizzato a persone ufficialmente
registrate come disoccupate, che avevano pero perso il diritto
allindennita di disoccupazione e non avevano ricevuto nessuna of-
ferta di lavoro (il pensionamento anticipato ¢ stato eliminato nel
1997).

Poiché TI'uscita anticipata era troppo costosa (Orszagos Nyugdijbizto-

sitasi Foigazgatosag Statisztikai Evkonyve, 1998) tutte le misure spe-

rimentate hanno finito per essere eliminate. La risposta politica al
massiccio ricorso degli anni 90 alle uscite anticipate fu 'introduzione

di una riforma pensionistica mista a tre pilastri approvata nel 1997

(legge LXXXII sulle pensioni private e sui Fondi pensione privati, in

aggiunta alla legge XCVI del 1993 sui Fondi comuni per I'assicu-

razione volontaria e alla legge sulle pensioni sociali), alla quale, nel 1998,

¢ stato aggiunto un innalzamento dell’eta di pensionamento, fissata dalla

riforma a 62 anni. Le pressioni dal basso hanno fatto si che le misure
introdotte, in sostituzione di quelle per il pensionamento anticipato eli-
minate nel 1997, lasciassero aperta per alcune classi di lavoratori la pos-

sibilita di scelta, consentendo a questi il ritiro anticipato. Tra il 1990 e il

2002 vi sono stati cambiamenti nella regolazione dei diversi canali di

pensionamento anticipato. Alcuni sono stati totalmente eliminati e altri

sono stati introdotti ex #ovo.

Una misura dell'impatto dei pensionamenti anticipati ¢ data dal nume-

ro di persone che, a partire dal 1998, si sono ritirate per varie ragioni

prima di raggiungere il limite di eta per la pensione di vecchiaia. Si
tratta di quattrocentomila su un totale di circa tre milioni di pensiona-
ti. In effetti alcune delle persone che non figurano nel conto conti-
nuano a partecipare al mercato del lavoro, ma svolgono attivita per le

quali né loro stessi né i datori di lavoro versano contributi sociali o

pagano tasse. Cio significa che queste persone sono scomparse dal li-

vello macro-economico, ma continuano ad operare a livello intermedio.

Per quel che riguarda il livello aziendale, in un’inchiesta sulla popo-

lazione condotta nel 2001 (Széman, 2001) su un campione di 1.000

persone, un decimo degli intervistati ha risposto che nella propria

azienda viene impiegata manodopera non regolare. Una ricerca del

2002, basata su interviste in profondita (Széman, 2002) conferma

che parte dell’economia ungherese — specie nel settore edile e in

quello dei servizi — impiega manodopera con modalita svantaggiose

per i lavoratori. Le aziende ricorrono a diverse tecniche illegali o

semi-legali:
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+  retribuiscono 1 lavoratori in nero, quindi né 'azienda né il lavoratore
versano 1 contributi sociali;

+ ufficialmente I'azienda assume la persona al minimo salariale, o po-
co piu, e integra la retribuzione per via informale direttamente al la-
voratore;

¢ lazienda assume il lavoratore solo se questultimo emette fattura
(quindi come fosse lavoratore autonomo o una piccola impresa). In
questi casi 'onere di versare i contributi sociali spetta a colui che
emette fattura e non all’azienda (Széman, 2003, p. 20);

+ sta emergendo una nuova modalita che rivela la punta di un iceberg,.
Le aziende invitano i loro dipendenti vicini all’eta della pensione a
fare richiesta di pensionamento volontario. In cambio sono ri-
assunti come pensionati per impieghi part-time. Se non accettano
vengono licenziati.

In un’indagine nazionale condotta nel 2001 su un campione rappre-

sentativo, quasi un quarto degli intervistati affermava che le aziende

impiegano lavoratori pensionati (Széman, 2003, p. 20). 1l vantaggio
per le aziende ¢ evidente, dato che risparmiano I'elevata contribuzione
da versare per il lavoratore. Si tratta di un onere particolarmente pe-
sante per le piccole e medie imprese, che pure oggi rivestono un ruolo
importante nell’economia ungherese, specie in un periodo di calo del-

Poccupazione come quello attuale. Di questo scambio se ne avvantag-

giano ovviamente le aziende, che potranno sbarazzarsi del lavoratore

pensionato molto piu facilmente, eliminando in qualsiasi momento il

suo reddito supplementare derivato dal lavoro part time.

11 vantaggio per I'individuo, nel breve periodo, sta nell’evitare sia il paga-

mento di imposte sul reddito sia il versamento dei diversi contributi legati

alla retribuzione, guadagnando cosi un reddito netto piu elevato. Ma nel
medio e lungo periodo il lavoratore ci rimette per diverse ragioni:

+ non ha alcuna protezione sociale;

+ non ha un contratto ufficiale che lo tuteli nei confronti del datore di
lavoro;

+ spesso il datore di lavoro paga retribuzioni piu basse con il pretesto
di offrire un reddito netto piu elevato;

+ in teoria i benefici individuali per alcuni lavoratori derivano dal red-
dito extra per un lavoro prestato in qualita di pensionato, ma nella
pratica questa attivita part-time ¢ del tutto incerta. Alcuni di loro
molto qualificati portano il proprio caso davanti ai tribunali del la-
voro, ma la maggior parte rimangono alla mercé dei loro datori di
lavoro.



Nonostante questi svantaggi i lavoratori ricorrono a questa tattica in-
dividuale perché a) le aliquote d’imposta sul reddito individuale sono
molto elevate, e perché b) molte aziende intendono assumere solo a
queste condizioni.

Questi processi hanno modificato il concetto di «anzianita», che ha fi-
nito per riferirsi non piu all’eta, ma all’attivita lavorativa. Di conse-
guenza persone relativamente giovani, spesso in un’eta fra i 40 e i 45
anni (Széman-Harsanyi, 2001), piu spesso tra i 50 e 1 55, sono consi-
derate «anziane» (Széman, 2001). Nel 2001 il tasso di attivita della po-
polazione era pari al 53,3%, di cui il 50,3% era rappresentato da oc-
cupati e il restante 3,0 % da disoccupati.

3. Le fragilita ungheresi: il caso dell assistenza sanitaria

I principali problemi che I’'Ungheria deve fronteggiare a tredici

anni dall’inizio del processo di transizione, sono di seguito sinte-

tizzati:

¢ tutti 1 governi (quattro finora) hanno cercato di ripristinare o di ria-
dattare il precedente sistema di clientele, o di crearne uno nuovo
utilizzando la privatizzazione delle proprieta dello Stato come stru-
mento politico;

+ 1vecchi valori si sono disintegrati ma non ne sono emersi di nuovi;

+ la corruzione ¢ cresciuta in tutte le sfere della societa, e personaggi
politici appartenenti a diversi partiti sono stati coinvolti in impor-
tanti scandali bancari e finanziari e in operazioni di riciclaggio di
denaro;

¢ le disparita regionali e sociali si sono accentuate;

+ le tensioni sociali sono aumentate;

+ la forza lavoro ha perso le proprie tutele;

+ la sicurezza sul lavoro si & fortemente indebolita;

+ le uscite anticipate dal mercato del lavoro si sono diffuse su larga
scala;

+ la popolazione ¢ invecchiata, e l'invecchiamento ¢ diventato un
problema sociale;

+ assistenza sanitaria.

Sotto quest’ultimo profilo va detto che nessuno dei governi che si so-

no finora succeduti ha dimostrato interesse per una riforma dei servizi

sanitari, in quanto gia si trovavano in seria difficolta all’epoca del
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crollo del regime comunista. Tra i problemi ereditati vi erano il basso
livello dei guadagni degli operatori e il sistema di pagamenti informali
che 1 pazienti corrispondevano ai medici e agli addetti del sistema sa-
nitario (Szalai, 1987). Nel vecchio sistema gli operatori si attendevano
il versamento di una «mancia» o di una «ricompensa» dai pazienti che
usufruivano di molti servizi sanitari. Ogni servizio aveva una propria
quotazione, che dipendeva essenzialmente dal rango del medico ed
era legata all’andamento dell'inflazione. Secondo stime prudenti questi
pagamenti informali equivalevano a un decimo del bilancio ufficiale
annuo della sanita. La soluzione che si propone oggi ¢ la privatizza-
zione del sistema sanitario attraverso un crescente coinvolgimento
degli attori privati (o del mercato) nel modello di we/fare.

I servizi sanitari ungheresi sono caratterizzati da un elevato numero di
fattori negativi, l'assistenza sanitaria inoltre ¢ inaccessibile ad alcuni
strati sociali, come 1 disoccupati non registrati e i senzatetto. Al contra-
rio, alcuni possono permettersi di usufruire degli elevati standard dell’as-
sistenza offerta dalle cliniche e dagli ospedali privati che sono nati dopo
il crollo del regime comunista.

E sempre pit evidente che, a causa dei problemi ereditati dal passato
e in parte nascosti (cattive infrastrutture, grandi problemi nel settore
sanitario), e nonostante i progressivo disimpegno, lo Stato spende
ancora somme notevoli per il welfare, ma ¢ incapace di affrontare da
solo le nuove sfide.

4. 1/ modello sociale ungherese e il ruolo del terzo settore

Il nuovo modello di welfare ungherese ¢ considerato analogo (fatte le
debite differenze) al modello corporativo-statalista di tipo tedesco o
austriaco. Il sistema di we/fare comprende diversi attori, tra cui 'ammi-
nistrazione dello Stato centrale (governo e Ministeri), 'amministra-
zione locale (autorita locali), la societa civile (fondazioni, associazioni
e anche Chiese) e il settore privato. Il contributo dello Stato ¢ in di-
minuzione, mentre quello del terzo settore e del settore privato ¢ in
continua crescita.

Le 3.300 amministrazioni locali (dal 1990 quasi ogni insediamento
abitativo ha la propria autorita locale) sono tenute per legge a sostene-
re 1 bisogni sociali, sanitari e di altro tipo della popolazione, e per que-
sti servizi ricevono un finanziamento derivante da un apposito capi-
tolo del bilancio generale dello Stato. In via di principio questa som-



ma avrebbe dovuto coprire tutti i costi, anche se in genere ¢ suffi-
ciente a coprire appena 1’80% dei servizi di base obbligatori. Per di
piu la situazione ¢ destinata a peggiorare con 'aumento delle tensioni
sociali: chi dovra colmare 1 vuoti della rete sociale e quali saranno i
nuovi attori nella gestione del welfare mix durante il periodo di transi-
zione? E apparso subito chiaro che il disimpegno dello Stato avrebbe
aperto ampi spazi alle nuove o recentemente affermatesi organizza-
zioni non-profit, molte delle quali avevano lunghe tradizioni alle spalle.
In Ungheria le origini delle organizzazioni non-profit, nell’ambito sia
della Chiesa che del ceto medio urbano, risalgono al Medio Evo. Una
fioritura del settore civile si ¢ avuta anche nella prima meta e poi negli
ultimi due decenni del XIX secolo. Con la loro attivita queste orga-
nizzazioni hanno avuto notevole influenza sul tipo di orientamento
della politica sociale del governo e hanno creato le fondamenta di
quella cooperazione fra i due settori (pubblico e non-profit) che ha co-
stituito il modello che si ¢ poi diffuso negli anni ’30. Il successivo dif-
fondersi delle ideologie fasciste e lo scoppio della guerra hanno poi
fortemente ridotto la liberta di associazione, determinando la fine di
questo modello. In seguito il cambiamento della direzione politica nel
1949 e la rapida introduzione del socialismo di Stato ne hanno di-
strutto le stesse fondamenta, anche se gia dal 1946 una serie di norme
restrittive avevano ridotto fortemente la libera attivita delle associa-
zioni.

Il cambiamento di approccio alla promozione dello sviluppo del set-
tore ha avuto diversi passaggi. Negli anni ’80 vi ¢ stato un primo fi-
sveglio di alcune attivita civili, ad esempio nei settori della cultura e
della tutela ambientale. La riforma del codice civile nel 1987 ha aperto
la strada alla nascita delle fondazioni. Uno degli atti piu significativi
che hanno di poco preceduto il crollo del regime ¢ stato il ripristino
della piena liberta di associazione nel 1989. Un altro fattore di impor-
tanza decisiva per lo sviluppo del settore nmon-profit ¢ stata I'intro-
duzione, nel 1988, di un moderno sistema fiscale, che ha ampliato la
possibilita di sostenere direttamente le fondazioni. In realta il soste-
gno diretto alle associazioni non ¢ stato riconosciuto fino al 1996,
quando 1 contribuenti hanno potuto specificare 'organizzazione civile
a cui intendevano destinare I'1% delle loro tasse sul reddito. Inoltre
nel 1997 ¢ stata varata la legge sul non-profit (Széman-Harsanyi, 2000),
e dall’anno successivo 1 contribuenti hanno potuto destinare un ulte-
riore 1% della loro tassazione a qualsiasi Chiesa riconosciuta.

In parte per effetto delle tradizioni, in parte per le modifiche legislati-
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ve, e nonostante le discussioni e i conflitti, il terzo settore in Ungheria
ha avuto una crescita esplosiva negli anni ’90. Nel breve arco storico
che separa il 1990 dal 2000 sono state registrate ufficialmente piu di
settantamila organizzazioni, il 13% delle quali attive nel settore sociale
e sanitario. Un’organizzazione civile che rispetta le condizioni previste
dalla legge sul welfare (approvata nel 1993), oltre a quelle previste dai
contratti di appalto, puo ottenere un sostegno finanziario pari a quello
assicurato alle amministrazioni locali. Infatti le organizzazioni civili
non sono solo impegnate nella gestione di appalti, ma sono anche
fornitrici dirette di importanti servizi indipendenti, capaci di garantire
prestazioni di livello pari e spesso superiore a quello delle amministra-
zioni locali, avendo a che fare con molti bisogni di livello superiore.

La crescita del settore non-profit, tuttavia, ¢ stata accompagnata da forti
contraddizioni nel rapporto con lo Stato. Nella prima meta del de-
cennio le disposizioni sono diventate sempre piu restrittive, mentre la
quota di finanziamento garantito dallo Stato non ha superato il 20-
22%, ben al di sotto di quello riscontrabile in Europa occidentale. E
neppure le risorse esterne hanno svolto un ruolo decisivo nello svi-
luppo del settore civile in Ungheria (Széman-Harsanyi, 2000, p. 26).
Secondo i dati dell’Ufficio centrale di statistica le organizzazioni non-
profit ungheresi hanno gestito nel 1998 una somma pari a 359 miliardi
di fiorini ungheresi (1,436 miliardi di euro), che rappresenta il valore
totale dei loro servizi. Per il 2001 anche le stime piu prudenti indicano
un ammontare vicino ai 450 miliardi di fiorini (1,8 miliardi di euro). Si
tratta di una somma considerevole se si tiene conto dei problemi gia
menzionati che hanno coinvolto il settore sanitario, e degli scarsi fi-
nanziamenti a disposizione dell’assistenza sanitaria. Le organizzazioni
civili hanno dovuto affrontare tutti i problemi che coinvolgono la so-
cieta in generale, e cosi la loro attenzione ha finito per rivolgersi an-
che al settore dell’assistenza sanitaria.

Naturalmente la crescita del settore e I'importanza del suo ruolo non
possono essere messe in discussione, dato che le statistiche mostrano
che la somma proveniente per via diretta da fonti pubbliche (ammini-
strazioni locali) ¢ di soli 80 miliardi di fiorini (320 milioni di euro).
Inoltre, in tale somma non ¢ calcolato 'ammontare del sostegno indi-
retto dovuto ai benefici fiscali. Grazie a questo «investimento» pubbli-
co il settore non-profit ha generato una somma pari a 250-280 miliardi
di fiorini (1 miliardo di euro) per realizzare servizi pubblici prove-
nienti da donazioni di privati o dalle imprese e a introiti derivanti dalla
propria attivita economica (Harsanyi, 2001). Questo incremento di



fondi nel mercato di servizi non sarebbe altrimenti stato possibile per
lungo tempo per via dei ritardi ereditati dal passato, e quindi appare
un buon investimento sia per lo Stato che per i cittadini. La sfera ci-
vile, pur ricevendo pochi fondi dallo Stato, rappresenta pertanto una
parte importante del sistema di we/fare in Ungheria.
La dimensione del fallimento dello Stato nel settore dei servizi pub-
blici (approccio livellatore del socialismo, basso standard dei servizi,
alti costi di esercizio, incapacita di soddisfare 1 bisogni, ecc.) e l'as-
senza o I'insufficienza del mercato in questo settore (selezione basata
esclusivamente sulla ricchezza, esclusione di molti gruppi sociali dal
mercato dei servizi, emarginazione, riproduzione delle ineguaglianze
sociali, ecc.) hanno messo profondamente in discussione Iidea di
economia a due livelli (Stato e mercato) e hanno portato 'attenzione
verso quel settore che, da un punto di vista legale, operativo e eco-
nomico fa parte del settore privato, ma che per sua natura risponde a
finalita pubbliche (Széman, 2003, p. 104). Il terzo settore ha rivolto le
sue attenzioni verso numerosi gruppi-target — in particolare bambini,
giovani, anziani, malati e, in misura minore, disoccupati, alcolisti, ecc.
— attorno ai quali il disimpegno dello Stato ha lasciato un vuoto, e per
1 quali i servizi e le istituzioni non erano sufficienti a soddisfarne i bi-
sogni.
Accanto all'insicurezza finanziaria, uno dei problemi basilari di questo
settore ¢ il fatto che esso si ¢ formato e ricostituito parallelamente
all’emergere di una economia altamente dinamica. In ogni caso, le or-
ganizzazioni non-profit che operano nell’area del welfare svolgono le lo-
ro attivita in settori che possono essere classificati come segue:
+ sostegno alle condizioni di emergenza;
+ individuazione della domanda sociale e attivita informative;
¢ attivita integrative, come le visite agli anziani negli ospedali;
+ creazione di modelli, e anche di istituzioni modello, per migliorare
la qualita della vita;
¢ attivita esternalizzate dal settore pubblico (contracting out).
Le due principali Ong dell’'Ungheria sono la Carita maltese (Mmsz) e la
Croce rossa ungherese. Entrambe sono organizzazioni nazionali e hanno
un ruolo di primo piano nei cinque gruppi di attivita sopra menzionati.
La Carita maltese ¢ importante soprattutto come erogatrice di servizi.
Ha promosso numerosi servizi sperimentali e incoraggiato la creazio-
ne di istituzioni e servizi innovativi che in seguito sono stati incorpo-
rati nel settore pubblico. Inoltre ha svolto un ruolo assai rilevante
nello sviluppo di nuovi modelli nei settori dell’assistenza agli anziani e
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dei servizi per 1 giovani, facendo /bbying con successo per la loro dif-
fusione e integrazione nei servizi pubblici e per la creazione di centri
di orientamento metodologico. Oggi questi servizi sono assicurati
dalle amministrazioni locali sotto la supervisione metodologica dell’orga-
nizzazione civile.

Un’altra Ong gigantesca ¢ la Fondazione Soros, che non solo ha speso
una gran quantita di denaro per lo sviluppo dei servizi sanitari ungheresi,
ma ha anche firmato un accordo con la Carita maltese in base al quale
quest’ultima riceve una somma annuale dalla Fondazione Soros e la uti-
lizza per ridurre le tensioni sociali giudicate piu preoccupanti e per svilup-
pare programmi-tipo. La Carita maltese ha legami con altre Ong ed ¢ in
continuo contatto con ricercatori ed esperti, operatori pubblici a livello
macro e micro e soggetti che o-perano nel mercato.

Conclusioni

Vi ¢ una stretta connessione tra il regime di we/fare, il modello sociale
in via di transizione, la strategia di politica economica perseguita e le
decisioni prese in materia di welfare. Per questa ragione il modo in
cul 1 diversi governi affrontano i problemi ereditati dal passato ed
emersi nel corso della trasformazione ¢ di importanza decisiva. Al-
trettanto importante ¢ sapere che, a partire dal 2004, un terzo dei 25
paesi dell’'Unione europea non fara parte di alcuno dei modelli con-
solidati di we/fare, ma avra a che fare con il modello in via di transizione
sopra desctitto, dove convivono una linea di continuita con il passato ed
elementi «soft» nel nuovo o nei nuovi (e non omogenei) modelli, che so-
no stati trasmessi in modo sotterraneo ma che esercitano un’influenza gia
percepibile. Una maggiore consapevolezza dei processi in corso nei nuovi
paesi aderenti da parte di quelli pit vecchi faciliterebbe in misura signifi-
cativa il processo di integrazione, da ambedue i versanti. Cio richiedereb-
be uno scambio continuo di idee e una ricerca portata avanti congiunta-
mente dai vecchi e dai nuovi paesi membii nelle diverse aree della scienza,
della societa e dell’economia.
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La diversitd come ricchezza

nell’Ue allargata

Jan Zielonka

Il saggio esamina le dimensioni delle
diversita che derivano dall’ingresso
nell’Unione di otto nuovi Stati
membri dell’Europa orientale. Esso
cerca inoltre di identificare e valutare
le implicazioni dell’accresciuta
differenziazione tra gli Stati

sul processo di integrazione europea.
La mappa dell’unita e della diversita
nell’Ue allargata risulta
estremamente complessa, e non
corrisponde semplicemente

alla vecchia divisione Est-Ovest.
Inoltre si possono facilmente mettere
in discussione i diversi assunti teorici
sul significato della diversita

Introduzione

nel processo di integrazione europea.
Non tutti i tipi di diversita sono
necessariamente dannosi

nel cammino verso una completa
armonizzazione, e una diversificazione
esisteva gia nell’Unione composta

da 15 Stati. La diversita

puo avere connotazioni positive

o0 negative a seconda

del contesto e degli obiettivi:

una Unione pin diversificata
assomigliera pii a un impero
neo-medievale che a uno Stato
neo-westfaliano, ma cio

non comporta necessariamente

la fine dell’integrazione europea.

II processo di allargamento in corso ¢ destinato a paralizzare le istitu-
zioni europee, a erodere le democrazie occidentali, a produrre caos
nell’economia e persino a minare la sicurezza dell’Europa? Porre questo
tipo di domande non ¢ politicamente «correttoy, ma molti sostenitori
dell'integrazione europea non sono del tutto felici di uno spostamento
delle frontiere piu a Est in questo particolare momento storico. Gli ar-
chitetti dell’allargamento affermano con insistenza che il progetto im-
plica Pesportazione verso I’'Europa dell’Est della pace, della democrazia
e della prosperita occidentali. Ma ¢ facile immaginare lo scenario oppo-
sto, nel quale le varie «malattie» dell’Europa dell’Est vengono importate
dall’Europa occidentale attraverso I'allargamento. Il tasso di criminalita
che gia si registra in alcune grandi citta del’Europa occidentale getta
un’ombra di ulteriore preoccupazione sui molti aspetti negativi che I'in-
gresso dell’Europa dell’Est potrebbe comportare.
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E fuor di dubbio che molti nuovi Stati membri dell’Europa dell’Est
hanno fatto enormi progressi nella stabilizzazione det loro sistemi po-
litici, nella creazione di istituzioni democratiche e nell’introduzione di
un’economia di mercato. Ma tutto cio ¢ sufficiente a dare loro titolo
per entrare in questo esclusivo club europeor Poiché il processo di
allargamento ¢ stato ampiamente guidato da considerazioni politiche,
¢ davvero pensabile che 1 severi criteri per I'ingresso nell’'Unione eu-
ropea siano stati rispettati? Se agli Stati membri che hanno fatto parte
dell’'Unione europea prima dell’allargamento sono occorsi numerosi
decenni per arrivare a pratiche comuni in diversi settori, come si puo
pensare che i nuovi Stati membri del’Europa dell’Est ottengano gli
stessi risultati in pochi anni? E che dire dei diversi livelli di we/fare nei
vecchi e nei nuovi Stati membri? Che dire dei problemi delle mino-
ranze nazionali nel’Europa del’Est? E vero o no che, dietro la fac-
ciata delle istituzioni democratiche e di mercato, sopravvivono le vec-
chie abitudini comuniste? F vero o no che i nuovi membri sono a fa-
vore della politica estera americana piuttosto che di quella europear In
breve, I'allargamento ¢ destinato a fallire malgrado tutte le migliori
intenzioni? Non ¢ in definitiva troppo alto il prezzo dell’allargamento?
Un tale processo non rischia piuttosto di annunciare 'indebolimento,
se non la fine, dell'integrazione europea?

Al centro di queste preoccupazioni vi ¢ la percezione di quanta di-
versita esista tra i vecchi e i nuovi membri dell’Unione europea. 11
timore ¢ che, nonostante 'intenso processo di adattamento recipro-
co, gli Stati post-comunisti del’Europa dell’Est non siano davvero
compatibili con gli Stati dell’Europa occidentale. I primi sono molto
piu poveri dei secondi. La loro democrazia, e in alcuni casi la loro
stessa condizione di Stati, ¢ un’acquisizione recente e dunque si
suppone piu fragile. Le loro strutture economiche, legali e ammini-
strative sono meno sviluppate. Ciascuno di loro ha storie, societa e
culture distinte. Sono diverse le loro priorita di politica estera e di
sicurezza. Anche se tutti condividono 'aspirazione a entrare nell’U-
nione, non necessariamente convergono le visioni, gli interessi e le
preoccupazioni, né tra di loro né nei confronti degli Stati membri
piu vecchi. E in effetti, se si considerano le numerose differenze
strutturali tra i vecchi e i nuovi Stati membrti, € difficile attendersi un
significativo e durevole allineamento delle rispettive preferenze e
comportamenti politici. In seguito a quest’ultimo processo di allar-
gamento I"Unione europea si trasformera cosi in un’entita molto piu
diversificata. LLa questione ¢ quanta diversita potra sostenere I’U-



nione senza cadere nella stagnazione o in una crisi ancora piu pro-
fonda.

In questo articolo cerchero di dimostrare che la mappa dell’unita e della
diversita nell’Unione allargata ¢ estremamente complessa, e non corti-
sponde semplicemente alla vecchia divisione Est-Ovest. Le stesse linee
divisorie cambiano in continuazione, dato che il processo di allarga-
mento ¢ un fattore capace di forzare 'adattamento e di spingere i sin-
goli Stati verso una cornice regolatrice unica, se non verso una comune
direzione politica. Tuttavia I'effetto europeo agisce in modo disuguale
sulle diverse aree funzionali e sui diversi territori, e cosi entrano in gioco
altri fattori «unificanti». In particolare sara la globalizzazione (o forse la
semplice americanizzazione), pit che I'europeizzazione in sé, a produrre
differenti modelli e nuove forme di fedelta. Infine va considerato che le
forze centrifughe all'interno dei nuovi Stati membri continuano a gene-
rare diversita, piuttosto che unita, da un capo all’altro del’Europa.

Un certo grado di diversita ¢ dunque inevitabile, ma io cerchero di
dimostrare che essa non va demonizzata. La diversa natura dell’'Unio-
ne a 15 Stati membri non ha provocato alcun esito drammatico. Di-
fatti abbiamo imparato che non tutti i tipi di diversita vanno neces-
sarlamente a danno del processo di integrazione europea. La diversita
puo avere connotazioni positive o negative a seconda del contesto e
degli obiettivi, e molti dei suoi effetti dipendono da cosa si cerca di
ottenere, in quale campo e in quali particolari circostanze. Un’Unione
piu diversificata somigliera ad un impero neo-medievale piuttosto che
ad uno Stato neo-westfaliano, ma ci6 non comporta necessariamente
la fine dell’integrazione europea.

In primo luogo intendo concettualizzare 'impatto della diversita sul
processo di integrazione europeal. In particolare cerchero di stabilire
se l'accresciuto livello di diversita sia una maledizione o piuttosto una
benedizione per I'Unione allargata. La diversita implica necessaria-
mente una divergenza di strutture e di assetti politici2? Dobbiamo te-
mere la possibilita di una paralisi delle istituzioni europee dopo I’al-
largamento? Esaminero quindi in profondita la mappa in evoluzione
della divergenza in Europa, prima analizzando gli indicatori macro-
economici, poi le istituzioni democratiche e la societa civile. In con-
clusione mettero in rilievo le principali caratteristiche dell’Euro-si-

1 Questa sezione ¢ tratta da Zielonka e Mair, 2002.
2 Mentre la diversita implica differenza, di solito la divergenza implica un crescente
allontanamento. Si veda in proposito anche Schiffner, Musolff e Towson, 1996.

35

=
n

eJuoaIry, [IE[



36

=~
w

ALLARGATA

LA DIVERSITA COME RICCHEZZA NELIUE,

stema allargato che derivano dalla nuova dimensione, dalla forma e
dal significato della diversita al suo interno.

1. Diversita e integragione enropea

La diversita ¢ una condizione normale nelle organizzazioni complesse,
e molte discipline accademiche hanno in genere un atteggiamento
piuttosto rilassato al riguardo. Studi sulla democrazia, ad esempio,
giudicano la diversita, o il pluralismo, come viene chiamato in questi
casi, un pilastro dell’ordine democratico. Studi sull’economia conside-
rano la diversita un motore dello sviluppo e dellinnovazione. Gli stu-
di sull’integrazione europea, invece, guardano alla diversita con so-
spetto. Per molti studiosi e persone impegnate sul campo, il progresso
dell’integrazione europea ¢ misurato semplicemente dal grado in cui
I'Unione ¢ capace di ottenere una maggiore coesione. L’insuccesso
dell’integrazione europea, d’altra parte, ¢ testimoniato da esempi di
persistenti e inconciliabili differenze tra i singoli Stati membri. Nella
letteratura sull’integrazione europea i concetti di fusione, convergen-
za, coesione e integrazione sono spesso usati come sinonimi’, e cio
conduce inevitabilmente a demonizzare ogni sorta di diversita. Ma
perché la diversita ¢ considerata in modo tanto problematico in que-
sto particolare campo?

Le ragioni per criticare la diversita sono molte. Una ¢ ad esempio la
percezione distorta del fine ultimo dellintegrazione. Se I'unita euro-
pea ¢ il fine dellintegrazione, le differenze di struttura e di compor-
tamento sono viste come qualcosa da superare, o persino come qual-
cosa di essenzialmente indesiderabile. Ma l'unita in quanto tale non ¢
mali stata il fine ultimo dell’integrazione+. Portato all’estremo, ¢ ovvio,
un tale fine porterebbe alla creazione di uno Stato di tipo orwelliano,
non solo totalitario ma anche inefficientes. Uno scenario, quest’ulti-

3 81 veda ad esempio Wolfgang Wessels, 1997, pp. 267-299; Serena Giusti e Lu-
cia Tajoli (a cura di), 2003; o Robert Leonardi, 1995, pp. 33-59.

+ Cio prescinde dal preambolo del Trattato dell’'Unione europea che parla di
«creare un’unione sempre piu vicina». Si puo vedere a questo proposito il di-
scorso di Jacques Delors a Bruges nel 1989, ripubblicato in Nelson e Stubb (a
cura di), 1994, pp. 51-64.

5 Chi continua a sostenere che il fine ultimo ¢ P'unita qualificata piuttosto che
quella totale dovrebbe pertanto chiarire quale miscela di diversita e di unita vor-



mo, di particolare rilevanza nel contesto dell’allargamento a Est. Le
tendenze all’omogeneizzazione nel processo di integrazione europea
hanno inoltre costretto I'Unione a sviluppare e «legalizzare» i concetti
di sussidiarieta e di flessibilitas. F interessante tuttavia notare che il di-
scorso della sussidiarieta non ¢ stato quasi mai applicato alla questione
dellallargamento a Est. Ai paesi candidati ¢ stata cosi negata la procedura
di opting-out (restare fuori), cosi come hanno potuto fare, tramite negozia-
to, alcuni dei precedenti Stati membri in materia di politica estera, mone-
taria, sociale o per questioni di frontiera (ad esempio laeguis di Schengen).
Considerazioni di ordine non solo tattico ma anche strategico hanno fatto
si che I'allineamento totale alle norme e alle disposizioni Ue di fatto sia
rimasto sempre il punto centrale del processo di allargamento.

Il trattamento ineguale fra vecchi e nuovi Stati membri dell’'Ue sem-
bra indicare una certa resistenza ad accettare lo sconosciuto «altroy»
come partner in un progetto gia definito. Ecco un’altra ragione per
demonizzare la diversita. Ed ¢ questa una reazione psicologica abba-
stanza naturale al cambiamento, peraltro gia sperimentata in prece-
denti casi di allargamento. Ad esempio, quando Spagna, Grecia e
Portogallo chiesero di aderire a quelle che allora si chiamavano le
Comunita europee, era abbastanza diffuso il timore che si producesse-
ro nuovi flussi migratori e che fosse importata una cultura mediterra-
nea poco incline alla legalita (Tsoukalis, 1981). La formazione dell’i-
dentita richiede che si operi una distinzione tra «sé» e '«altron, e a lun-
go 1 paesi al di 1a della Cortina di ferro, a dispetto della loro insistente
richiesta di Europa, sono stati identificati come un diverso «altro». Os-
servano Giuliano Amato e Judy Batt: «lLa divisione dell’Europa ha la-
sciato la sua impronta sulle percezioni dell’Occidente, rafforzando
antichi pregiudizi sul’Est “arretrato” e meno “civilizzato” dell’Ovest,
non interamente “parte del’Europa”. La prospettiva dell’allargamento
a Est ha riportato in primo piano questi pregiudizi, accentuando ulte-
riormente la tendenza a dipingere la crescente diversita che esso com-
porta come una nuova sfida per I'Ue, minacciosa come non mai
(Amato e Batt, 1999, p. 11).

Come gia accennato, per i paesi candidati I’allargamento rappresenta il
«ritorno all’Europa» dopo molti anni di dominazione sovietica (Havel,
2000). Draltro canto per molti dei vecchi Stati membri I'allargamento

rebbe raggiungere. D1 solito cid non avviene, neppure nelle analisi piu compe-
tenti: ad esempio Philippart e Sie Dhian Ho, 2000, pp. 299-336.
6 Koopmans, 1994; e Stubb, 2000.
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¢ una specie di crociata missionaria, nella quale spesso i paesi candi-
dati sono trattati come ’equivalente dei barbari medievali, ai quali in-
segnare 1 superiori metodi occidentali di condurre gli affari e la politi-
ca’. In altre parole I'idea ¢ che essi debbano somigliare ai prototipi Ue.
In caso contrario dovranno essere tenuti in quarantena con il ricorso
alle quote export e a Schengen. Allo stesso tempo, tuttavia, ¢ evidente
che non esiste un vero e unico prototipo Ues. I quindici vecchi Stati
membri dell’Ue erano a loro volta assai diversi 'uno dall’altro. Si puo
inoltre argomentare che Vacguis communantaire contiene regole di tipo
tecnico piuttosto che normativo e, in quanto tali, difficilmente posso-
no rappresentare un fattore importante nella formazione dellidentita.
Di fatto I'identita europea ¢ strettamente legata a una cultura e a una
storia pan-europea di cui i nuovi Stati membri sono incontestabil-
mente parte. Risulta pertanto evidente che I'identita europea non puo
restare merce esclusiva di un gruppo organizzato costituito dai potenti
e dai ricchi.

Un’altra ragione per attaccare la diversita emerge dalla predilezione
positivista per I'ingegneria sociale e istituzionale, diffusa sia tra 1 partiti
social-democratici sia tra quelli cristiano democratici. .’Unione ¢ con-
siderata come un mezzo per controllare il sistema europeo, molto
complesso e diversificato, attraverso 1'uso di soluzioni comunitarie’.
Mentre Papproccio liberale tollera, e addirittura elogia la diversita di
struttura e di azione, 'approccio positivista predilige la costruzione
graduale e disciplinata, finalizzata ad attenuare le varie forme di diver-
sita, specie quelle che possono portare a divergenze durevoli. Cio ri-
chiede un’attenta selezione degli obiettivi (predisposizione di un’agen-
da) e la definizione di condizioni, garanzie e tabelle di marcia, sistemi
di indirizzo e regolari controlli (Avery e Cameron, 1998). Il mancato
raggiungimento di determinati obiettivi o la deviazione dal cammino

7 Grabbe, 1999. Si veda anche Mungiu-Pippidi, 2002.

8 Wallace, 1999a, pp. 287-306; ¢ Wallace, 1999b.

9 Ad esempio, secondo uno speciale rapporto sull’allargamento che il Comitato
consultivo ha presentato al governo dei Paesi Bassi, 'accresciuta diversita cau-
sata dal processo di allargamento in corso puo interferire sull’equilibrio alla base
del complesso ciclo politico dell’Ue, che consiste nelle diverse fasi di prepara-
zione, decisione, realizzazione e consolidamento. Se 1 problemi che derivano
dalla diversita non sono affrontati nel modo migliore in una determinata fase,
essi si ripresentano con forza nelle fasi successive. 1l risultato ¢ la riduzione del-
Pefficienza dell’'Ue e la conseguente crisi di legittimazione. Si veda anche Naar
een Europabrede Unie, 2001, pp. 48-49 e Keith Dowding, 2002.



previsto sono valutati molto negativamente. Certamente il processo di
allargamento dell’'Ue ha molto a che fare con I'ingegneria istituzionale
e con 1 sostegni procedurali. Ai paesi candidati ¢ stato imposto di
soddisfare una serie di condizioni finalizzate a renderli compatibili
con I'Ue. Il loro progresso nel rispetto di queste condizioni ¢ stato og-
getto di un controllo costante. Ed era stabilito che I'accesso sarebbe
stato accordato solo una volta che i candidati avessero raggiunto gli
obiettivi prefissi.

Ma l'ingegneria istituzionale e i sostegni procedurali potranno mai
avere successo in un sistema europeo complesso? In fin dei conti
molti degli attuali accordi europei sono stati messi a punto in maniera
ambigua e paradossale. Sappiamo anche come I'ultimo processo di
allargamento sia in gran parte evoluto a dispetto della pomposa reto-
rica dell'ingegneria istituzionale e dei sostegni procedurali. Cio ¢ av-
venuto perché le condizioni di accesso all’'Ue erano spesso imprecise,
irrealistiche e contraddittorie. Le misure di controllo erano superficiali
e soggette a interpretazioni discrezionali. E le successive decisioni
prese nel corso del processo di allargamento sono risultate da un arduo e
largamente imprevedibile negoziato politico, che somiglia ben poco a un
progetto accuratamente costruito. L'esperienza del’Europa occidentale
dimostra inoltre che I'ingegneria non elimina la diversita, ma ¢ solo in
grado di modificarla. Ecco cosa riporta un esauriente studio dedicato
allimpatto delle politiche e della legislazione Ue sugli Stati membiri:

« processi e gli esiti politici dell’europeizzazione non sono uniformi
nei diversi Stati membri, e non riflettono né la volonta ben definita di
un “attore sovranazionale unificato” né la razionalita pervasiva in grado di
dare soluzione ad ogni problema, che si impone “automaticamente” per
aumentare Pefficienza globale delle decisioni in materia di politica europea
in un contesto di interdipendenza transnazionale delle politiche. La realta
politica del processo decisionale europeo ¢ invece “confusa”, ineguale tra
le diverse aree di interesse politico e tra gli Stati membri, istituzionalmente
ingombrante, e soggetta alle dinamiche delle politiche nazionali, ciascuna
delle quali segue una propria logica. Di conseguenza gli esiti del processo
decisionale europeo tendono a essere molto diversi da quelli attesi, ren-
dendo impossibile ogni semplicistica spiegazione dei cambiamenti indotti
dall’Europa» (Héritier, 2001, p. 2).

In altre parole, a dispetto dell’ingegneria istituzionale e dei sostegni
procedurali, la diversita appare gia oggi come la condizione normale
all'interno dell'Unione europea, e da questo punto di vista Iallarga-
mento a Est cambiera ben poco. L’Unione avra un numero maggiore

39

=
n

eJuoaIry, [IE[



40

=~
w

LA DIVERSITA COME RICCHEZZA NELIUE ALLARGATA

di paesi, ma nell'Unione vi saranno ancora paesi grandi e paesi piccoli, vi
saranno presumibilmente i ricchi e 1 poveri, 1 sei originari e quelli venuti
dopo, quelli protestanti e quelli cattolici, quelli ossessionati dal potere
americano e quelli alleati con I’America, quelli guidati da governi socialistt
e quelli guidati da governi conservatori, vi saranno gli Stati centralizzati e
quelli che affidano ampi poteri alle regioni. Ciascun paese dell’'Ue appat-
terra nello stesso tempo a diversi gruppi, e si opporra ad alcuni paesi su
certe questioni mentre su altre sara loro alleato. Le somiglianze andranno
di pari passo con le diversita, e alcuni paesi difficilmente si riconosceran-
no in una sola delle categorie menzionate. L’integrazione europea avra
ancora a che fare con il tentativo di ricomporre e di riconciliare queste
molteplici differenze ma, come sempre in passato, non riuscira ad assicu-
rare un sufficiente grado di convergenza e di unita tra i confini dell’Ue.

2. Diversita e istituziont europee

Ad alimentare la critica della diversita vi ¢ anche il timore che I'al-
largamento possa distruggere D'attuale, delicato equilibrio di potere
nell’Unione. In particolare si teme che 1 nuovi Stati membri dell’Eu-
ropa dell’Est optino per forme meno impegnative di cooperazione
europea e che questo, a sua volta, dia forza alla richiesta di forme piu
avanzate di integrazione all'interno di un nucleo europeo di dimensioni
minori e piu convergenteto. Naturalmente la creazione di un tale nucleo
potrebbe avere serie implicazioni negative per I'intero processo di inte-
grazione europea. Nella peggiore delle ipotesi potrebbe comportare
I'abbandono del cosiddetto modello comunitatio, nel quale tutti gli Stati
membri sono trattati su base paritaria, essendo sottoposti agli stessi ob-
blighi reciproci e alle stesse regole. L’acquis communautaire rappresenta
I'essenza di tale modello, e per questa ragione ai paesi candidati ¢ stata
negata qualsiasi facolta di restarne, anche parzialmente, fuoritt.

L’importazione di ulteriore diversita dall’Europa dell’Est puo risolver-
si in una modalita piu intergovernativa che federativa della coopera-
zione europea. Tuttavia non si deve ritenere che le posizioni istituzio-
nali dei nuovi paesi membri siano fissate a questo stadio una volta per
tutte. Soprattutto i paesi piu piccoli dell’Europa del’Est potrebbero

10 Helen Wallace e William Wallace, 1995; Story, 1997.
11 Cio non significa che Pinterpretazione e I'applicazione dell'acguis siano sem-
pre rigide e inflessibili. Si veda in proposito Ehlermann, 1984, pp. 1274-1293.



presto scoprire che le soluzioni comunitarie rispondono bene ai loro
interessi, ponendoli al riparo dalla dominazione dei paesi membri di
dimensione maggiore. Nuova linfa alle soluzioni comunitarie potreb-
be derivare anche dal fatto che esse potranno offrire al’'Unione mag-
glore capacita di risolvere i problemi in diversi settori funzionali. In
effetti questa ¢ anche la lezione che viene dalla storia dell’integrazione
europea. Se ¢ vero che ciascuna precedente ondata di allargamento ha
comportato un certo aumento della diversita, ¢ anche vero che le so-
luzioni comunitarie sono diventate gradualmente la norma in molti
nuovi settori. In breve, ¢ probabile che a caratterizzare ’'Unione an-
che dopo questa ondata di allargamento sara una miscela di modalita
comunitarie e intergovernative di cooperazione.

E neppure si dovrebbe temere che l'allargamento porti necessaria-
mente alla creazione di un nucleo forte europeo. L’idea del nucleo
forte si ¢ riproposta piu volte nella storia dell’integrazione europea,
ma non si ¢ mai realizzata. I.”Unione, piuttosto, ha sviluppato forme
pit modeste di diversificazione attraverso ogp#ng-ont temporanei o
permanenti, forme di sussidiarieta e di flessibilita. Questo nucleo po-
trebbe aggiungersi agli altri livelli di cooperazione istituzionale, ma la
sua creazione potrebbe anche provocare seri conflitti. Alcuni Stati
membri potrebbero preoccuparsi di restare esclusi dal nucleo, mentre
altri avrebbero il timore, giusto o sbagliato, che il nucleo possa aprire
la porta alla dominazione franco-tedesca.

Anche se la creazione di un nucleo forte europeo ¢ improbabile, I’al-
largamento accentuera la geometria variabile all'interno dell’Unione.
Oggi, ad esempio, vi sono tre diverse geometrie dell’adesione all’U-
nione monetaria: i paesi membri che fanno parte della zona euro (12),
quelli che fanno parte del’Erm II (1) e quelli che hanno il cambio
fluttuante (2). Con l'allargamento a Est avremo probabilmente una
quarta dimensione geometrica: gli Stati con dazio sulla valuta (attual-
mente ’Estonia e la Bulgaria impongono dazi sulla valuta).

I’Unione a geometria piu variabile sara ovviamente pit complessa,
ma cio non significa che funzionera in modo meno efficiente. Anzi si
puo immaginare opposto, e cioe che 'Ue ad una sola dimensione sa-
rebbe troppo rigida per rispondere alla varieta di pressioni economi-
che e politiche cui sono sottoposti i singoli Stati membri e 'Unione
nel suo complessor2.

12 Come esempio di argomentazioni legali ed economiche contro 'armonizza-
zione si veda Paul Krugman, 1997, pp. 113-120.
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Tuttavia I'accresciuta diversita, si argomenta, porta con sé il rischio di
paralizzare il processo decisionale. E gia difficile avere a che fare con
15 Stati, e aggiungerne altri alla lista potrebbe ostacolare in futuro
qualsiasi ricerca di un significativo consenso. Inoltre i negoziati per
I'accesso hanno prodotto qualcosa come 322 misure transitorie, che a
loro volta sono destinate a complicare ulteriormente il processo deci-
sionale. Anche in questo caso, pero, non ¢ detto che debba essere co-
si. L’Unione a 15 Stati ha gia sperimentato i modi per evitare lo stallo
decisionale, e a tutt’oggi esso ¢ aggirato attraverso vie di fuga che i
soggetti coinvolti individuano di volta in volta (Wallace, 1996). A giu-
dizio di Adrienne Héritier, che ha analizzato in profondita 1 modi in
cui 'Unione ha gestito la diversita, ¢ precisamente questa «logica della
diversita» a poter stimolare il processo decisionale europeo su almeno
due versanti. In primo luogo, ¢ vero che il processo decisionale in
condizioni di diversita puo condurre allo stallo, ma in genere non ¢
questo il risultato finale. I’esperienza dimostra che gli attori europei
(Commissione e Stati membri) hanno in dotazione molte risorse per
cercare soluzioni atte a evitare o aggirare le situazioni di stallo, o «vie
di fuga» in grado di portare avanti le politiche anche dopo il loro ap-
parente fallimento. Tra 1 sistemi tipici adottati soprattutto dalla Com-
missione europea per aggirare le situazioni di stallo vi ¢ la creazione di
una generica e apparentemente innocua legislazione quadro, che rivela
molto piu tardi il suo potere vincolante e dettagliato (esempio: le e-
missioni industriali nell’aria). E ancora, limitandosi alle fattispecie piu
conosciute: lo spostamento dei campi di verifica per trovare nuovi
alleati politici o nuove possibilita di accordo (come nel caso dei servizi
pubblici); il cambiamento delle basi legali, per impedire la richiesta di
regole impositive (come nel caso della politica sociale); la ridefinizione
o riformulazione delle politiche, allo scopo di ampliare le basi di so-
stegno (come nel caso delle politiche contro la poverta) (Héritier,
1999, pp. 2 e sgg.).

In secondo luogo, le condizioni della diversita generano una dinamica
di «competizione politica regolatrice», nella quale ciascuno Stato
membro cerca di riproporre a livello europeo le proprie pratiche poli-
tiche (Héritier e al., 19906). Se uno Stato membro ha successo nell’in-
serire tali pratiche nell’agenda europea, puo in questo modo rispar-
miare i costi dovuti alle politiche interne di aggiustamento. Quindi la
diversita di politiche fra gli Stati membri ¢ un importante motivo di
accelerazione della produzione di politiche a livello europeo, anche
prescindendo dalla Commissione, che ¢ sempre in prima fila nel pro-



potrre nuove idee mirate a evitare lo stallo decisionalets. Secondo Hé-
ritier ¢ forse piu semplice far convergere in un’organizzazione unitaria
gli interessi di un numero alto piuttosto che di un numero basso di
Stati membri: in un’organizzazione eterogenea la ricerca dell’accordo
e del compromesso diviene la caratteristica piu importante del proces-
so decisionale (Héritier, 1999, p. 8). A conclusioni analoghe ¢ giunta
Lisa Martin, secondo la quale la diversita (o eterogeneita, come lei la
definisce) degli interessi crea opportunita di compensazione tra gli
attori, e in questo modo accresce la probabilita di accordo piuttosto
che di stallo (Martin, 1995, pp. 79-91). A dire il vero la diversita com-
binata con un sistema decisionale basato sul consenso puo talvolta
condurre alla paralisi, ma ¢ pit probabile che cio dipenda dai difetti di
un tale sistema decisionale piuttosto che dalla diversita in quanto ta-
leis. N¢é la diversita ¢ necessariamente nemica del sistema democratico.
Al contrario la diversita, intesa come pluralismo, ¢ comunemente con-
siderata come un fattore indispensabile alla democrazia.

Per tutte queste ragioni si puo ritenere infondata la paura nei con-
fronti dei vari tipi di diversita che I'allargamento introduce nell’U-
nione. Se ¢ vero che la diversita puo mettere a repentaglio certe forme
di cooperazione, essa puo d’altronde facilitare la cooperazione in ge-
nerale, e di conseguenza incoraggiare I'integrazione. La diversita inse-
gna le doti dell’adattamento, del negoziato e della ricerca di accordi. E
fonte di competizione, di sforzo per migliorarsi e di innovazione. In
quanto tale puo dimostrarsi un importante requisito non solo di de-
mocrazia ma anche di efficienza. Si puo dunque sostenere che solo le
societa altamente diversificate e pluraliste, capaci di agire entro una
complessa rete di accordi istituzionali, possono affrontare con succes-
so le condizioni della moderna competizione.

Si puo distinguere fra un tipo «buono» e un tipo «cattivo» di diversi-

13- A conclusioni analoghe ¢ giunta Helen Wallace scrivendo a proposito
dell’allargamento. Secondo la sua opinione vi sono «tecniche ben precise per
adattare la legislazione Ue alle diverse situazioni esistenti nei singoli Stati mem-
bri, sia modificando 1 singoli provvedimenti sia ritardandone I'esecuzione». Si
veda in proposito Helen Wallace, 2000, p. 162.

14 Scrive Nicholas Rescher: «Il consenso non € un criterio di verita, non € un ri-
ferimento di valore, non ¢ un indice di correttezza morale o etica, non € un re-
quisito per la cooperazione, non ¢ un imperativo della comunita finalizzato a
un ordine sociale equo, non ¢ di per sé un ideale vero e proprio |[...]. Il consen-
so non ¢ altro che un fattore positivo da mettere sul piatto della bilancia insie-
me a molti altri». Rescher, 1993, p. 199.
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tar1s Si, ma solo in termini normativi e astratti. Nella realta il fatto che
la diversita apporti benefici o crei effetti negativi dipende dal contesto
specifico e da un insieme di obiettivi. Probabilmente chi ¢ a favore
della costruzione di uno Stato europeo di tipo westfaliano guardera
alla diversita con sospetto, ma cio non significa necessariamente che
la diversita sia un male per I'Europa e per il processo di integrazione
europea. Non sempre perd vale il contrario. B cioé difficile sostenere
che la diversita non sia mai problematica. Gli studiosi dell'integra-
zione europea non hanno motivo per demonizzare la diversita, ma
hanno tutti 1 motivi per studiare le linee di evoluzione della diversita
per valutare le loro possibili implicazioni nei diversi campi e nel con-
testo di singoli progetti di integrazione. Si tratta dunque di vedere
quali modelli di diversita stanno emergendo nell’Unione europea al-
largata. In generale, la letteratura corrente sull’allargamento giudica la
diversita in materia di economia, di democrazia e di politica estera
come quella che presenta gli aspetti piu problematici. Secondo questa
prospettiva la distanza tra Est e Ovest in questi tre campi funzionali
persistera, anche dopo che 1 paesi del’Europa dell’Est saranno dentro
ai confini dell’Ue. E davvero cosi? Si puo ritenere che le mappe eco-
nomiche, politiche e culturali dell’'Ue allargata indichino chiare diffe-
renze tra i vecchi e i nuovi membri? E se lo scenario ¢ piu complesso,
quali altre conclusioni dobbiamo trarre?

3. Le «linee economiche di divisioney dell’Ue allargata

In genere gli analisti mettono l'accento sui divari della dimensione
economica e della ricchezza tra vecchi e nuovi paesi membri. In que-
sto senso tutti concordano nel riconoscere che I'allargamento odierno
¢ davvero eccezionale. II Pil totale, ai prezzi di mercato e ai tassi di
cambio correnti, dei nuovi paesi membri ¢ inferiore al 5% del Pil
dell’'Ue a 15 Stati. Inoltre i nuovi membri hanno un Pil medio pro ca-
pite inferiore al 40% dei vecchi membri (a parita di potere d’acquisto).
Quando, nel 1986, Spagna e Portogallo hanno fatto il loro ingresso
nelle Comunita europee il loro Pil medio pro capite non era inferiore
al 70% dell’Ue di allora. Si ritiene che siano proprio le pressioni deri-
vanti da disparita economiche di questo genere a generare i grandi tra-
sferimenti finanziari dai paesi ricchi ai paesi piu poveri, a impedire ai

15 Si veda ad esempio Towards a Pan-European Union, 2001, p. 354.



nuovi paesi membri di introdurre al loro interno gli attuali acguis e a
ostacolare il buon funzionamento dell’Ue e del mercato unicors.
Significativo ¢ anche il divario di benessere tra i vecchi e i nuovi
membri dell’'Uet”. Alcuni si meravigliano che la ricchezza venga con-
siderata il migliore indicatore per aiutarci a capire il funzionamento
economico dell’'Ue allargata, argomentando che la salute (crescita po-
tenziale) sia un indicatore molto piu efficace della ricchezza (reddito).
Non bisogna inoltre dimenticare che vi erano divari economici signi-
ficativi gia tra i 15 vecchi Stati membri, senza che cio abbia mai pro-
vocato grandi problemi economici. E sarebbe sbagliato definire que-
sto allargamento come un atto di benevolenza da parte degli Stati eu-
ropei piu ricchi.

Partendo dall’affermazione secondo cui l'accesso dei paesi poveri
dell’Europa dell’Est ¢ destinato a creare seri problemi economici, se si
guarda all’esperienza delle precedenti ondate di allargamento, ¢ possi-
bile notare che i problemi erano provocati in genere dai paesi membri
piu ricchi, come ad esempio il Belgio, piuttosto che dai paesi piu po-
verl ma anche piu dinamici, come il Portogallo o I'Irlanda. Jean-Luc
Dehaene e Ania Krok-Paszkowska sono convinti che «il fattore chia-
ve per determinare se un’economia ¢ in grado di ottenere I'obiettivo

16 Per un’elencazione dei potenziali problemi economici causati dall’attuale pro-
cesso di allargamento si veda ad esempio Roy Gardner, 2001, ¢ Miroslav N. Jo-
vanovic, 1999.

17 Molti analisti, tuttavia, sottolineano il rischio di elevare ad un livello quasi mi-
tico le manifestazioni delle differenze sociali tra Est ¢ Ovest, e invitano a non
presentare 'Europa dell’Est semplicemente come una regione di bambini ab-
bandonati, mendicanti e malati di tubercolosi che, in seguito al processo di al-
largamento dell’Ue, possono infettare ’Ovest con 1 loro malanni sociali. Inoltre
mettono I'accento sul fatto che gran parte delle statistiche sui divari di benesse-
re tra Huropa dell’Ovest e dell’Est non tengono conto delle dimensioni dell’e-
conomia «sommersa» ¢ non registrata nell'intera regione. In molti casi infatti 1
cittadini dei nuovi Stati membri hanno dovuto affrontare 1 problemi economici
ricorrendo alla produzione domestica, coltivando la terra in piccoli appezza-
menti privati o lavorando nell’economia informale «ai margini» della societa.
Secondo Friedrich Schneider ¢ Dominik H. Enste, ad esempio, I'Ungheria ¢ il
paese nel quale Peconomia sommersa occupa la quota piu rilevante dell’intera
economia (31%), seguita dalla Bulgaria con 11 26%. Slovacchia e Repubblica Ce-
ca hanno invece le quote piu basse, rispettivamente con i 14% e i 13%.
L’economia sommersa ¢ cresciuta negli anni passati in tutti 1 paesi della transi-
zione. Si vedano in proposito Schneider e Enste, 2002, p. 33; Schneider, 2001,
pp- 19-32; e Neef e Stanculescu (a cura di), 2002.
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di una maggiore convergenza dei risultati economici e di una maggio-
re coesione economica e sociale all’interno dell’Ue ¢ la salute e non la
ricchezza. Oggi gran parte dei Peco (Paesi del’Europa centrale e o-
rientale, n.d.z.) posseggono piccole ma dinamiche economie con
strutture istituzionali e settori finanziari adeguati, in alcuni casi anche
migliori di quanto ci si potrebbe aspettare in base al livello di sviluppo
di tali paesi»ts.

Attualmente i tassi di crescita sono generalmente piu alti nei paesi en-
trati di recente nell’'Ue piuttosto che in quelli che ne fanno parte da
piu tempo, e ci si attende un’accelerazione della loro crescitaw. L’espe-
rienza degli allargamenti precedenti dimostra che 'appartenenza al-
I'Ue ¢ un potente fattore di stimolo dei tassi di crescita nei nuovi paesi
membri, e cio a sua volta agevola la convergenza dei livelli di reddito.
Al riguardo il caso dell’Irlanda ¢ esemplare (anche se quello della Gre-
cia ¢ meno incoraggiante). Oggi I'Irlanda ha uno dei redditi pro capite
piu alti dell'intera Ue. Naturalmente gran parte dei nuovi Stati membri
del’Europa dell’Est deve colmare un divario iniziale nei livelli di be-
nessere molto pit ampio di quello dell’Irlanda al momento del suo in-
gresso nell’'Ue, ma a quell’epoca ben pochi avrebbero scommesso su
una crescita cosi veloce dell’economia irlandese. D’altro canto, paesi
come la Slovenia hanno gia un reddito pro capite paragonabile a
quello della Grecia e del Portogallo (anche se la Slovenia ha la per-
centuale di popolazione rurale piu alta fra i nuovi Stati membri). Tutto
cio ci porta verso un altro punto importante. Riprendendo quanto
detto sopra, le disparita di benessere esistevano nell’'Ue a 15 membri e
non hanno provocato grandi problemi economici. Il Pil pro capite
dell’Austria, ad esempio, ¢ piu del doppio di quello del Portogallo. 1l
divario tra Svezia e Grecia ¢ ancora piu ampio (e il Pil pro capite del

18 Per maggiori dettagli cfr. Dehaene e Krok-Paszkowska, 2001, p. 33. Si veda
anche Gros, 2002, pp. 141-150.

19 Lo stato di salute di alcune economie post-comuniste ¢ confermato dall’in-
dice della competitivita globale del World Economic Forum. Nella classifica
2003-4, ad esempio, la posizione dell’Estonia ¢ superiore a quella di Spagna,
Portogallo, Francia, Belgio, Irlanda, Grecia e Italia. Si veda a questo proposito
The Global Competitiveness Report 2003-2004, 2003, tabella 1, p. 15.

20 Secondo alcune proiezioni sui tassi di crescita nel lungo periodo, 1 nuovi paest
membri impiegheranno dai 15 ai 30 anni per raggiungere 1 livelli di reddito di
quelli pia vecchi. Siveda ad esempio Fischer, Sahay e Végh, 1998, p. 28. Si po-
trebbe argomentare che I'appartenenza all’Ue in quanto tale ¢ solo uno dei fat-
tori che stanno dietro al successo dell’Irlanda.



Lussemburgo ¢ due volte superiore a quello della Svezia o del’Au-
stria). L’ingresso dei paesi del’Europa dell’Est rendera piu stridenti le
differenze di benessere, ma ’'Unione ¢ piuttosto abituata a convivere
con questo tipo di disuguaglianze.

Altrettanto sorprendenti sono le differenze di potenziale economico
complessivo tra vecchi e nuovi Stati membri, ma difficilmente esse in-
cideranno sul buon funzionamento dell’Unione. Infatti, se si dovesse
verificare una crisi in una delle piccole economie dell’Europa dell’Est,
¢ improbabile che essa sia destinata a provocare serie conseguenze
sulla condizione economica dell’intera Ue. Al contratio, se ad attra-
versare una seria crisi economica fossero invece la Germania o la
Francia, con il loro grande potenziale economico, sarebbe molto piu
forte I'impatto negativo sugli altri membri dell’Ue. Come ¢ stato gia
ricordato, le piccole dimensioni in termini economici dei nuovi paesi
membri facilitano i trasferimenti economici. Anche un lievissimo sa-
crificio dei paesi membri pit vecchi e piu ricchi significa molto per i
nuovi paesi membri piu poveri. Inoltre, I'Unione ¢ in grado di con-
trollare 1 trasferimenti finanziari. I sussidi ai nuovi Stati membri non
devono superare una certa percentuale del loro prodotto nazionale
lordo, e devono essere integrati da stanziamenti del paese beneficiario.
In questo modo i contributi degli Stati membri al bilancio dell’'Ue non
aumenteranno e lo stesso bilancio dell’'Ue potra restare in equilibrio.
Gran parte dei trasferimenti non devono inoltre essere considerati
come una mera elargizione. Inizialmente, ad esempio, i finanziamenti
destinati alla coesione dell’Ue non erano considerati come mezzo per
compensare le economie piu deboli in seguito all’apertura dei loro
mercati?t. All’epoca si sosteneva con forza che, senza questi finanzia-
menti per la coesione, Iintegrazione avrebbe finito per beneficiare
soprattutto i paesi ricchi piuttosto che quelli poveri e perifericiz2. Altri
studi evidenziano come lo spostamento della produzione dai vecchi ai
nuovi paesi membri consenta a questi ultimi di contenere le pressioni
competitive dei paesi del Terzo mondo a basso costo del lavoro. Cosi
scrive un gruppo di esperti italiani analizzando la competizione com-
merciale e la delocalizzazione della produzione nel contesto dell’al-
largamento dell’'Ue: «Il nucleo della ricerca qui presentata respinge il
concetto secondo cui alla base dell’allargamento vi ¢ la volonta di
“farsi carico dei piu poveri”. L’allargamento ¢ piuttosto un modo per

21 Leonardi, 1995, p. 4, e Hooghe (a cura di), pp. 5-6.
22 81 veda ad esempio il Rapporto Delors del 1989 citato in Leonardi, 1995, p. 6.
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accrescere la competitivita e il benessere grazie ad una migliore e piu
efficiente divisione internazionale del lavoro» (Sdogati, 2002, p. 17).
Per i paesi poveri dell’Europa dell’Est sara molto difficile introdurre
alcuni elementi «costosi» dell’acguis communantaire. Ad esempio si cal-
cola che l'introduzione della dimensione ambientale dell’acguis costera
ai nuovi Stati membri circa 120 miliardi di euroz. Ci si dovrebbe tut-
tavia chiedere se le preoccupazioni ambientali dell’'Unione trarrebbero
giovamento dall’esclusione di questi paesi dall’Ue. Del resto, neppure
una frontiera resa piu rigida dal regime di Schengen impedirebbe al-
I'inquinamento dell’Europa dell’Est di entrare nell’Ue, ma solo agli
emigranti dell’Europa dell’Est I'ingresso nel mercato del lavoro del-
I’Europa occidentale. Nondimeno, come si argomentera piu avanti, ¢
improbabile che tale emigrazione sia destinata a crescere in misura
esponenziale con 'allargamento, nonostante gli attuali divari di benes-
sere e 1 piu alti tassi di disoccupazione nei nuovi paesi membri2t. In
ogni caso l'aspetto rilevante ¢ che i flussi migratori porteranno in ge-
nere benefici economici ai vecchi membri e al’'Unione nel suo com-
plesso.

I paesi poveri del’Europa dell’Est sono anche ritenuti incapact di in-
trodurre al loro interno i cosiddetti «acguis sociali», e sono spesso sog-
getti all’accusa di «dumping sociale» 6. Un’accusa che pero non appare

2 «Huropean Voicer, 24 settembre 1998, p. 15. Si veda anche Parlamento euro-
peo, 1998, p. 15.

2 Le teorie sull'integrazione economica, secondo le quali il lavoro libero di mi-
grare si muove dalle aree a bassa retribuzione a quelle ad alta retribuzione, non
tengono conto di molti fattori sociali e psicologici che inibiscono la migrazione.
Ad esempio non spiegano perché ¢ relativamente bassa la migrazione da paest
con basse retribuzioni, come la Grecia e il Portogallo, verso 1 paesi piu ricchi
dell’Unione. Si veda ad esempio Molle, 1997, pp. 189-213.

% In genere 1 lavoratori emigranti rappresentano una soluzione relativamente
economica per colmare le carenze stagionali o strutturali di manodopera nell’U-
nione europea. Queste carenze sono destinate ad aumentare con I'evoluzione
delle tendenze democratiche nell’Huropa occidentale. Si calcola ad esempio che
la popolazione italiana, attualmente di 57 milioni di persone, scendera a 41 mi-
lioni entro il 2050. Nei prossimi cinque decenni la quota di ultra sessantacin-
quenni nella popolazione italiana passera dal 18 al 35%. Dipartimento Affari
economici e sociali, 2000, pp. 43-49. Per 1 dati su tutta I'Unione europea vedere
pp- 85-92. Cfr. anche Rasmussen, 1997.

26 Come sottolinea Daniel Vaughan-Whitehead: «la caduta dei salari reali e det
livelli di vita, la scomparsa di servizi sociali in precedenza offerti con generosita,



giustificata. Lacguis «forte» dell’'Ue in materia sociale si riduce a ben
poco. Consiste in una settantina di direttive legate a materie come il
libero movimento dei lavoratori, le pari opportunita, le norme che re-
golano il lavoro, la salute e la sicurezza nei luoghi di lavoro. E stata
I'Ue, e non i paesi del’Europa dell’Est, a sospendere temporanea-
mente I'introduzione di alcune di queste disposizioni (in particolare il
libero movimento dei lavoratori dai nuovi paesi membri). Altre dispo-
sizioni nel campo della politica sociale, su materie come la disoccupa-
zione e la lotta contro I'esclusione sociale, rappresentano solo I'acquis
«deboler. Iacquis «debole» consiste in semplici raccomandazioni e au-
spici piuttosto che in obblighi formali?’. In questo caso non si puo
patlare di «dumping sociale.

Naturalmente vi sono anche differenze economiche tra vecchi e nuo-
vi Stati membri che presentano aspetti pit problematici. Dal mio
punto di vista, tuttavia, esse riguardano in larga misura le istituzioni
economiche piuttosto che gli indicatori macro-economici. Scrive al ri-
guardo Laszlo Bruszt: «Il capitalismo emergente nei Peco appare co-
me un deserto istituzionale, almeno in confronto alla forma, o alle
forme, di capitalismo finora conosciute nell’Unione europea. Manca-
no istituzioni capaci di accrescere il potere di mercato di diverse cate-
gorie di attori economici e di consentire 'emersione di forme di co-
operazione tra loro» (Bruszt, 2002, p. 123).

A cio si potrebbero aggiungere i fattori culturali che condizionano il
funzionamento non solo delle istituzioni economiche ma anche di
quelle politiche. Sono questi fattori in particolare ad essere considerati
tra quelli che determinano gli alti livelli di corruzione nei nuovi Stati
membri. Questa considerazione introduce laltra grande questione
all’origine delle differenze tra vecchi e nuovi Stati membri: quella della
democrazia e della cultura politica.

1 tagli alla protezione sociale possono aumentare il rischio di trasferimenti di in-
dustrie dall’Ue al’Europa centrale e orientale» Vaughan-Whitehead, 2000, p. 33.
Si veda anche Deacon, 2000, p. 156. Secondo alcuni autori, tuttavia, il dumping
sociale nell’Europa dell’Est non ¢ obbligatoriamente presente. «L’accusa di
dumping sociale rivolta ai paesi meno sviluppati dell’Europa, in ragione del livello
pit basso dei loro salari e dei loro standard sociali, non ¢ giustificata. I bassi salari,
1 bassi standard sociali e le elevate rendite del capitale sono fattori concomitanti
in un processo di aggiustamento di lungo periodo» (Sinn, 2001, p. 34).

27 Per un dibattito piu dettagliato sul potere forte e debole di un acguis si veda:
Laffan, 2001, pp. 721-722.
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4. Diversita nella democrazia e nella cultura politica

Nel campo della democrazia e della cultura politica ¢ piu difficile, ri-
spetto a quello dell’economia, definire uno scenario preciso della di-
vergenza e della convergenza nell’'Ue allargata (né ¢ facile stabilire
quali differenze sono davvero problematiche)». Quando guardiamo
alle istituzioni democratiche nei paesi dell’Ue non vi ¢ una chiara divi-
sione tra Est e Ovest, almeno dal punto di vista formale. Tutti i nuovi
paesi membri sono repubbliche parlamentari o semi-presidenziali (non
vi sono monarchie, almeno finora). Tutti hanno Costituzioni che pre-
vedono controlli e bilanciamenti tra le diverse espressioni del potere.
Anche 1 diritti basilari e le liberta dei cittadini sono garantiti dalla leg-
ge. E vero che nei nuovi Stati membri le leggi sui media sono in con-
tinuo cambiamento, con rappresentanti del governo che cercano di
manipolare le trasmissioni televisive. Al riguardo tuttavia la situazione
non sembra peggiore di quella di alcuni vecchi Stati membri dell’Ue,
come I'Ttalia». Anche il sistema dei partiti ¢ in continuo cambiamento
nei nuovi Stati membti, ma lo stesso avviene in alcuni dei vecchix. E,
ancora, nei nuovi Stati membri il sistema delle organizzazioni non go-
vernative della societa civile viene ritenuto sottosviluppato. Ma i dati
al riguardo indicano che la densita di aderenti alle Ong sul totale della
popolazione ¢ analoga nella parte orientale e in quella occidentale del-
I'Unione (anche se ¢ diversificata da paese a paese).

Spesso si considera una caratteristica distintiva di alcuni nuovi Stati
membri il trattamento legale riservato alle minoranze etniche che non
hanno cittadinanza nel paese in cui vivono. Il problema riguarda so-
prattutto 1 russi in Lettonia ed Estonia e la popolazione Rom in paesi
come la Romania, la Repubblica Ceca e 'Ungheriast. C’¢ da dire che la

28 | problemi relativi alla valutazione delle implicazioni della prova empirica in
materia di cultura ¢ di democrazia sono ben illustrati in Herbert Kitschelt, 2003.
Cfr. anche Haerpfer, 2002, pp. 1-5.

2 Per un confronto tra le leggi sui media in diversi Stati dell’Unione europea e
nei nuovi Stati membiri si veda: Consiglio d’Europa, 2002, e Harcout, 2003, pp.
316-340.

30 Per un’analisi dettagliata del sistema dei partiti in alcuni Stati membri vecchi e
nuovi si veda ad esempio Pridham e Lewis (a cura di), 1996, in particolare pp.
100-125.

31 Per una discussione sulle minoranze etniche nel’Europa centrale e orientale
si veda Kreuzer e Pettai, 2003, pp. 76-98; Pettai e Hallik, 2002, pp. 505-529;
Gelazis, 2000.



situazione dei Rom non ¢ certo migliore in alcuni paesi dell’Europa
occidentale, come la Spagna3. Inoltre non ¢ del tutto evidente se vi ¢
differenza fra il trattamento delle «vecchie» minoranze nell’Europa
orientale e il trattamento delle «nuove» minoranze nell’Europa occi-
dentale (ad esempio gli emigrati stranieri che sono privi anche di alcu-
ni diritti civili basilari)®. In altre parole il trattamento dei non-cittadini
non differisce granché tra Europa orientale ed Europa occidentale.

In definitiva il confronto tra leggi e istituzioni formali non rivela alcun
particolare esempio di divergenza tra vecchi e nuovi membri dell’Ue.
N¢, in base a valutazioni indipendenti, risulta una divisione netta tra
Est e Ovest in termini di democrazia, diritti e liberta. Al riguardo Bul-
garia e Romania sono classificate a un livello pit basso, ma questa ¢
esattamente una delle ragioni per cui 1 due paesi non sono stati am-
messi nell’Unione, assieme ad altri Stati post-comunisti. Molte sono
invece le valutazioni per le quali gli Stati ammessi sono classificati a
un livello piu alto. Ad esempio, secondo la classificazione 2002 di
Freedom House, la Grecia, e persino la Francia, garantiscono meno
diritti politici di tutti gli Stati membri, mentre in Italia (e anche in
Grecia) risulta un livello di democrazia piu basso, ad esempio, di
quello della Slovenia o della Lituania.

Alcuni studi comparativi sui valori e i comportamenti politici sono
approdati a risultati analoghi: non si puo identificare un confine netto
tra Est e Ovest; si assiste invece a un costante declino nella dimensio-
ne democratica, al di la dell’Est o del Sud e a prescindere dai nuovi
confini dell’Ue. Cio non significa che esiste una cultura politica total-
mente omogenea nell’Ue allargata. Come dimostrano gli studi di Fuchs
e Klingemann, i livelli di auto-responsabilita differiscono in misura
notevole, ad esempio, tra Svezia e Spagna, e molti paesi del’Europa
centrale e orientale si avvicinano al modello spagnolo (Fuchs e Klin-
gemann, 2002, pp. 19-54). Inoltre, se in Slovenia il livello del Pil pro
capite puo essere paragonato a quello dei paesi del’Europa occiden-
tale, i cittadini di quel paese dimostrano invece gradi di impegno civile
e di responsabilita sociale molto inferiori.

32 81 veda ad esempio Open Society Institute, 2002, in particolare il capitolo in-
titolato «The situation of Rome in Spain», pp. 281-359.

33 81 veda in proposito Kenkel, 1989, pp. 181-190. Vedere anche Castles e al.,
1984; e Castles e Miller, 1993.

34 Freedom House, 2002. Va rilevato che la classificazione 2003 di Freedom
House ¢ piu positiva per la Francia e per altri paesi dell’Europa occidentale.
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Che non vi sia divisione netta tra vecchi e nuovi paesi membri ¢ con-
fermato anche dagli studi che si occupano di conformazione del lin-
guaggio, di credenze religiose e di cultura popolare. David D. Laitin
ha dimostrato ad esempio l’esistenza di una cultura pan-europea che
sta rapidamente permeando i paesi del’Europa dell’Est (Laitin, 2002,
pp. 55-80). Questa cultura europea trascendente esiste congiunta-
mente alle culture nazionali, che restano vitali sia a Est che a Ovest.
Sono considerevoli anche le differenze tra culture nazionali dei vecchi
Stati membri dell’Ue, e le culture nazionali dei nuovi Stati membri ben
si collocano agli estremi di quelle dei vecchi. Secondo Laitin le confi-
gurazioni culturali dei nuovi Stati membri del’Europa dell’Est sono
piu vicine a quelle dei sei paesi che hanno dato origine all’'Ue di
quanto non lo siano quelle dei paesi entrati successivamente. Spesso 1
nuovi membri periferici sono pit motivati ad assimilare i modelli del
centro di quanto non siano le popolazioni piu vicine al centro.

A dispetto delle argomentazioni finora portate, alcuni studiosi conti-
nuano a sottolineare la persistenza dell’eredita comunista nei nuovi
paesi membri, malgrado tutte le riforme e gli aggiustamenti. Scrive ad
esempio Vladimir Tismaneanu: «LLe culture politiche dell’Est europeo
restano pesantemente ancorate all’eta dell'ideologia: dopo il fugace
intervallo “post-moderno” delle rivoluzioni del 1989, simboli, miti,
miracoli razionalizzati, nazionalismi liturgici e pretese teologiche han-
no conosciuto un rapido sviluppo. E con essi la politica dell’emo-
zione, dellirrazionalita, dell’antagonismo, del risentimento e dell’in-
confessata, intollerabile vergogna. In realta questa ¢ la politica dell’a-
stiosa marginalita, della “disperazione culturale” e dell'impotenza con-
vulsa che il nascente (dis)ordine democratico a malapena riesce a con-
teneren’s.

Tismaneanu riconosce tuttavia che questa valutazione riguarda paesi
come la Russia, 'Ucraina e la Romania piuttosto che i nuovi paesi
membri dell’'Ue. Egli inoltre fa notare la nascita di politiche populiste
basate su simboli, miti e nazionalismo anche in alcuni paesi dell’Euro-
pa occidentale, tra cui ’Austria.

In genere gli studiosi di tradizioni e di cultura concentrano la loro at-
tenzione su temi e narrazioni difficili da confrontare tra un paese e un
altross. Tuttavia, alcune analisi empiriche comparative confermano che

3 Vladimir Tismaneanu, 2002, p. 95. Cfr. anche Jowitt, 1922, e Verdery, 1996.
36 Per un’analisi sofisticata su vari approcci allo studio delle eredita nello scena-
rio post-comunista si veda Ekiert e Hanson, 2003.



un passato comunista incide in misura significativa sulla variabilita dei
valori democratici nelle diverse culture. Allo stesso tempo mostrano che
le tradizioni religiose dei nuovi Stati membri del’Europa dell’Est pon-
gono questi ultimi su traiettorie specifiche che il comunismo non ¢ 1i-
uscito cancellare (Inglehart e Baker, 1999, pp. 19-51). In altre parole la
tradizione cattolica e quella protestante rendono 1 nuovi membiri dell’Ue
piu simili ai vecchi, nonostante 'eredita del comunismo.

Generalmente il processo legato all'ingresso nell’Ue ¢ considerato un
importante fattore di stabilizzazione delle nuove democrazie del’Eu-
ropa dell’Est, che a sua volta puo essere considerato un fattore di sti-
molo della compatibilita, se non del’omogeneita, tra vecchi e nuovi
membti dell’Uev. E stato tuttavia messo in evidenza che la pratica della
democrazia nell’'Ue spesso lavora contro la trasparenza, la responsa-
bilita e la partecipazione popolaress. Nel periodo precedente all'ingres-
so vi sono stati numerosi esempi in cui 'Ue ha fatto pressione sui paesi
del’Europa dell’Est affinché questi adottassero soluzioni senza delibe-
razione pubblica e controllo parlamentare®. Cio dimostra che la pres-
sione dell’'Ue in direzione di una maggiore omogeneizzazione puo esse-
re un’arma a doppio taglio per i paesi membri e per la stessa Ue.

5. 1/ fattore americano

I nuovi Stati membri del’Europa dell’Est sono stati descritti anche
come «cavalli di Troia americani» nell’'Unione#. Questa accusa riguar-
da in primo luogo la loro politica estera apertamente filo-americana.
La questione ha acquisito un significato squisitamente politico nei
primi mesi del 2003, dopo che 1 capi di molti Stati dell’Est europeo
hanno firmato una lettera aperta a sostegno della politica del pugno di
ferro americana contro I'Tragh. E stato anche sostenuto che le riforme

37 81 veda ad esempio Pridham, 2002, pp. 953-73; Zielonka, 2001, pp. 511-532.

38 Mair, 2003, pp. 58-73. Per un approccio piu generale al tema si veda Scharpf,
1999, in particolare il capitolo 1.

39 Malova e Haughton, 2002, pp. 101-120; Holmes, 2003, in particolare pp. 112-115.

40 S1 veda ad esempio Beuve-Mery e Marty, 2003, e Peditoriale Elargissement, «Le
Monde», 17 giugno 2003.

# La lettera cosiddetta degli Otto, intitolata Ewuropa e America devono stare uniti, ¢
apparsa sul «Wall Street Journal», il 30 gennaio 2003, con la firma di cinque lea-
der dell’Europa occidentale e tre dell’Europa dell’Est (Vaclav Havel, Leszek
Millar e Peter Medgyessy). Ad essa ha fatto seguito una seconda lettera di altri
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economiche avviate da questi paesi prediligano soluzioni di tipo neo-
liberale ispirate all’America, insensibili ai principi di giustizia sociale.
Gli europei dell’Est, inoltre, sarebbero piu permeabili alle tendenze
culturali e ai modelli di consumo degli Stati Uniti e condividerebbero
il sistema di valori americano, piuttosto che quello europeo, in materia
di politica e di societa (Chatelot, 2003). In breve i nuovi paesi membri
dell’Ue differiscono dai vecchi perché si comportano a immagine e
somiglianza degli Stati Uniti d’America. Quindi non sono considerati
partner affidabili nell’elaborazione di un qualsiasi progetto comune
europeo, in particolare se il progetto in questione vuole distinguersi
da quello americano, se non essere in totale opposizione.

Quest’ultima argomentazione mi sembra errata dal punto di vista
concettuale e anche dal punto di vista empirico. In primo luogo pre-
suppone che sia possibile costruire due distinti modelli di politica, di
economia e di societa, uno americano e uno europeo. Cio, tuttavia,
non ¢ mai stato definito in maniera sistematica e largamente rico-
nosciuta®. In genere la letteratura sul tema opera con modelli, ca-
tegorie e classificazioni che si basano su fattori piu facili da opera-
tivizzare e misurare di quanto non lo sia la vaga dicotomia fra Stati
Uniti ed Europa occidentale. In alcuni di questi modelli o catego-
rie gli Stati Uniti si trovano in compagnia di alcuni paesi
del’Europa occidentale (e orientale), ma la compagnia cambia a
seconda del campo preso in esame. In secondo luogo, insistendo
sulla dicotomia fra Stati Uniti e (vecchia) Ue, 'evidenza empirica
dimostra chiaramente che i nuovi Stati membri dell’Europa del-
IEst sono piu vicini alla struttura e ai comportamenti dell’Europa
occidentale piuttosto che a quelli americani. Cerchero di sviluppa-
re ulteriormente queste considerazioni.

Se si prende in esame la letteratura economica ¢ difficile trovare studi
che fondino i loro argomenti sulla dicotomia America-Europa occi-
dentale. Hamden-Turner e Trompenaars, ad esempio, individuano
sette differenti culture del capitalismo, cio¢ quelle di Gran Bretagna,

dieci paesi dell’Europa dell’Est, tutti candidati all'ingresso nella Nato, che han-
no manifestato un sostegno ancora maggiore alla politica degli Usa nei con-
fronti dell’Iraq.

4 Ci06 a prescindere da alcuni tentativi iniziali di costruire I'identita europea in
contrasto con quella americana, in relazione al disaccordo sulla politica verso
IIraq. Si veda Jacques Derrida e Jurgen Habermas, 2003; e la critica a questo
articolo da parte di Timothy Garton Ash e Ralf Dahrendorf, 2003.



Stati Uniti, Germania, Svezia, Francia, Paesi Bassi e Giappone (1993).
In genere gli analisti, quando ricorrono alle dicotomie, non tracciano
una linea di demarcazione netta fra Ue e Stati Uniti, ma si concentra-
no su altri fattori di differenziazione come la gerarchia o l'intervento
sul mercato. Ad esempio viene operata una distinzione tra il modello
economico liberista e quello interventista. Questa dicotomia si basa
sul ruolo dello Stato nei sistemi economici dei diversi paesi. Secondo
gli interventisti la competitivita nazionale ¢ fondata su un ben definito
ruolo dello Stato nell'impostazione della politica industriale, mentre 1
liberisti puntano essenzialmente sulla libera interazione delle forze di
mercato (attraverso un’adeguata politica della concorrenza) e sulla sta-
bilita del contesto legale/macroeconomico, giustificando lintervento
dello Stato solo in caso di insuccesso reale o potenziale del mercato.
In genere viene tracciata una linea di demarcazione tra il sistema eco-
nomico anglosassone e quello europeo continentale, ma in realta nella
«ecchia» Ue ci sono almeno cinque paesi che si possono definire li-
beristi (assieme agli Stati Uniti): Gran Bretagna, Paesi Bassi, Danimar-
ca, Finlandia e Irlanda (Darmer e Kuyper, a cura di, 2000). Nei paesi
del’Europa dell’Est lo Stato non ha piu il monopolio dell’economia,
ma sarebbe fuorviante ritenere che il suo ruolo sia minimo in con-
fronto ai paesi del’Europa occidentale. Al contrario, i rapporti eco-
nomici che si occupano di questo aspetto parlano spesso di ritardata
privatizzazione, di sovra-regolazione e di intervento arbitrario dello
Stato®. In breve, malgrado tutti i progressi in direzione del ridimen-
sionamento del ruolo economico dello Stato, gran parte dei paesi
dell’Europa dell’Est sono ancora descritti come interventisti piuttosto
che liberisti.

Occorrerebbe aggiungere che, dietro le pressioni che vogliono un ri-
dimensionamento del ruolo dello Stato nell’Europa dell’Est, vi sono
le forze primarie della globalizzazione che impongono a questi paesi
le leggi ferree della competizione economica. Volendo identificare un
singolo attore internazionale, dietro le riforme liberiste dell’Europa
del’Est andrebbe evidenziato il ruolo speciale dell’Unione europea
piuttosto che quello degli Stati Uniti. Del resto 'Ue ¢ il loro piu im-
portante partner commerciale, ¢ una parte importante dell’acguis che
I'Ue ha chiesto a questi paesi di adottare riguarda la deregulation, 1a po-

# Per un’analisi economica aggiornata della situazione nei nuovi Stati membri
vedere The Economist Intelligence Unit, 2003; Economist Corporate Network, 2002; ¢
Hildebrandt, 2002.
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litica della concorrenza e la creazione di un sistema legale che con-
senta agli attori economici di agire con modalita liberiste.
L’impressione, tuttavia, ¢ che i paesi del’Europa dell’Est siano orien-
tati verso scelte di politica sociale piu vicine agli standard e ai modelli
americani piuttosto che a quelli dell’Europa occidentale. Dopo tutto si
tratta di paesi poveri, che non possono permettersi dispendiose pre-
stazioni di welfare. Inoltre Vacquis communantaire dell’Ue in questo cam-
po ¢ piuttosto modesto e i governi dell’Europa dell’Est, quando han-
no cercato di introdurre riforme sociali radicali, hanno incontrato mi-
nore resistenza da parte degli interessi consolidati di quanta ne abbia-
no incontrata i paesi dell’Europa occidentale. Cio nondimeno tutti
questi paesi, piuttosto che affidarsi interamente alle soluzioni neo-li-
beriste, hanno cercato di conciliare la crescita economica con la pro-
tezione sociale. Scrive Janos Matyas Kovacs nel suo studio compara-
tivo sui sistemi di welfare del’Europa dell’Est: «Piu che una potente
strategia economica, I*“americanizzazione” dei regimi di welfare ¢ rima-
sta un esercizio retorico [...]. Anche se occasionalmente i riformatori
sociali del’Europa dell’Est tentano esperimenti pit coraggiosi rispetto
ai loro colleghi dell’Europa occidentale nella liberalizzazione/ptiva-
tizzazione di alcune prestazioni di welfare, non si tratta certo pero di
esperimenti particolarmente significativi alla luce della pressione
dell’eredita sociale del comunismo, delle sfide quotidiane della tra-
sformazione, delle nuove forme di statalismo/conservatorismo e dei
requisiti imposti dall’integrazione europea; d’altronde analoghe rifor-
me dei sistemi di welfare sono state avviate (con risultati altrettanto di-
suguali) in alcuni paesi del’Europa occidentale».

Un esercizio ancora piu inutile appare il tentativo di inserire i paesi
dell’Europa dell’Est nella dicotomia Stati Uniti - Europa occidentale
nel campo della democrazia. In genere la letteratura classifica 1 vari
modelli ricorrendo a definizioni come democrazia maggioritaria, ple-
biscitaria, consociativa, deliberativa, postmoderna, liberale, postnazio-
nale. Gran Bretagna, Francia e Germania sono trattate come casi se-
parati, se non unici, e lo stesso vale per la democrazia in America. Si
potrebbe sostenere che alcune nuove democrazie dell’Europa dell’Est
assomigliano piu al modello di democrazia francese piuttosto che a
quello tedesco; in ogni caso non esiste un unico modello di democra-

# Kovacs, 2002, pp. 175-204. Per una recente valutazione dei cambiamenti che
Interessano 1 regimi di welfare nei paesi del’Huropa occidentale cfr. Maurizio
Ferrera e Martin Rhodes (a cura di), 2000.



zia in Europa occidentale, e nessuna delle democrazie dell’Europa
dell’Est assomiglia al modello americano.

La storia ¢ piu o meno la stessa se guardiamo al sistema dei valori.
World Values Survey mette a disposizione dati che ci permettono di
individuare il gruppo di paesi anglo-sassoni (o di lingua inglese), i cui
valori sono distinti da quelli del’Europa occidentale protestante e
cattolica. I paesi ex comunisti formano un gruppo distinto con i nuovi
membri dell’Ue, vicino al’Europa occidentale protestante e cattolica,
ma rimangono piuttosto distanti dai paesi di lingua inglese, compresi
gli Stati Unitit.

Una piu chiara e netta distinzione fra Europa occidentale e Stati Uniti
¢ stata di recente proposta nel campo della politica estera e della sicu-
rezza. Secondo Robert Kagan le prospettive dell’America e del’Eu-
ropa stanno divergendo su questioni cruciali relative al potere: Ieffi-
cacia del potere, la moralita del potere, la desiderabilita del potere e il
potere militare: «[’Europa si sta allontanando dal potere, o almeno lo
sta valutando in termini diversi, muovendosi al di la del potere verso
un mondo autoregolato attraverso leggi, regole, processi di negozia-
zione e di cooperazione transnazionale. Sta entrando in un paradiso
post-storico di pace e di relativa prosperita, verso la realizzazione
della “pace perpetua” di Immanuel Kant. Gli Stati Uniti invece resta-
no infangati nella storia ed esercitano il loro potere in un anarchico
mondo hobbesiano, nel quale le leggi e le regole sono incerte e dove la
vera sicurezza, la difesa e la promozione di un ordine liberale dipendono
ancora dal possesso e dall'uso della forza militare» (Kagan, 2003, pp. 3-4).
I problema dell’analisi che fa Kagan non ¢ di idealizzare gli Stati Uniti e
ridicolizzare ’'Europa occidentale. Il problema, nella nostra prospettiva, ¢
che egli ignora del tutto la considerevole eterogeneita presente nell’Eu-
ropa occidentale stessa. Da una parte vi sono paesi come la Gran Bre-
tagna e la Francia, che di frequente utilizzano la loro forza militare in varie
parti del mondo (naturalmente la prima ¢ uno stretto alleato degli Stati
Uniti mentre la seconda, di solito, ¢ in opposizione ad essi). Dall’altra
parte abbiamo paesi come la Finlandia, la Svezia, I’Austria e I'Irlanda, che
tengono molto alla loro neutralita formale e alla politica di non allinea-
mento. In mezzo abbiamo una varieta di paesi, alcuni dei quali con un
potenziale militare ragguardevole e altri che ne sono assolutamente privi,
alcuni interventisti e altri riluttant all'idea di impegnarsi in qualsiasi con-
flitto, alcuni alleati tradizionali degli Stati Uniti e altri che se ne tengono a

# Questi aspetti sono ben illustrati in Ronald Inglehart, 2004.
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distanza. Lo scenario dei nuovi paesi membri del’Europa dell’Est ¢ molto
simile. E vero che tutti hanno firmato una lettera di sostegno alla politica
Usa verso I'Iraq, lasciando nel limbo 1 paesi dell’Europa occidentale deci-
samente contrati a questa politica. Tuttavia la lettera pubblicata dal «Wall
Street Journal» ¢ stata scritta nell’'ufficio del Primo ministro spagnolo, e la
raccolta di firme ¢ stata coordinata a Londra, al n. 10 di Downing Streets.
La lettera originale degli otto era stata firmata da tre leader del’Europa
dell’Est (Vaclav Havel, Peter Medgyessy e Leszek Miller), assieme a cin-
que dell’Europa occidentale (Jos¢ Maria Aznar, Silvio Berlusconi, Tony
Blair, Jose-Manuel Duriao e Anders Fogh Rasmussen)+. La lista dei meno
espliciti, ma altrettanto genuini, sostenitori della politica Usa in Europa
occidentale ¢ senz’altro pit numerosa, specie quando si toccano argo-
menti meno delicati#. E vero che Popinione pubblica in paesi come la
Spagna e I'Italia ha avuto un atteggiamento sfavorevole riguardo alla poli-
tica Usa nei confronti dell’Iraq. Ma lo stesso vale per 'opinione pubblica
dei nuovi Stati membiri del’Europa dell’Est. Ad esempio il 70% det citta-
dini cechi era contrario all’attacco all’Iraq e solo il 16% era favorevole al-
Iintervento Usa in Iraq senza il mandato dell’Onu#. In Polonia, paese
considerato filo-americano, il 62% della popolazione riteneva che il go-
verno non dovesse sostenere I'intervento americano in Iraqg, e solo il 29%
era a favore del sostegno del paese alla politica americanas. Solo il 28%
della popolazione bulgara e il 20% di quella estone erano a favore della
guerra in Iraq, anche se autorizzata dall’Onust.

46 Questo ¢ quanto riporta «The Financial Times». Vedere la speciale raccolta di
articoli pubblicati sotto il titolo The divided West, in coincidenza con il vertice G8
a Evian nel giugno 2003, p. 6.

47 Alcuni di questi ultimi sono considerati attivi sostenitori del progetto ameri-
cano per 'Europa in vari campi funzionali. Si veda ad esempio Hugenio Scalfa-
i, 2003, p. 1 e 15.

48 Per molti decenni, ad esempio, Germania e Paesi Bassi sono stati fedeli alleati
degli Usa. La Germania ha sostenuto il primo intervento in Iraq guidato dagli
Usa e I'intervento militare nella ex Jugoslavia e in Afghanistan. D1 fatto la Ger-
mania ha oggl piu personale militare e paramilitare in Afghanistan di quanto ne
abbiano gli Stati Uniti. Si veda in proposito Gerhard Schréeder, 2003.

# 81 veda l'indagine condotta dalla Cvvm (societa ceca di sondaggi) nell’aprile
2003, http://www.cvvm.cas.cz.

5 Si veda 'indagine condotta dalla Cbos (societa polacca di sondaggi) nel feb-
braio 2003, http:/ /www.cbs.pl.

51 51 veda 1l sondaggio internazionale Gallup del febbraio 2003. Per una descri-
zione piu dettagliata degli atteggiamenti della «vecchia e nuova» Huropa riguar-



Naturalmente sarebbe sbagliato ritenere che non vi sia alcuna diffe-
renza negli atteggiamenti e nelle politiche delle élite e delle popolazio-
ni dell’Europa dell’Est e dell’Ovest. Per ragioni storiche le popolazio-
ni e le élite dei paesi post-comunisti sono forse piu sensibili alle mi-
nacce alla sicurezza rispetto a quelle della parte occidentale dell’Euro-
pa. In questo senso 'opinione pubblica dell’Europa dell’Est condivide
maggiormente con quella americana la percezione della sicurezzas. In
particolare i governi polacchi che si sono succeduti hanno sempre
considerato 'alleanza con gli Stati Uniti come un mezzo per sfuggire
alla secolare dominazione della Germania e della Russia. Sarebbe tut-
tavia sbagliato concludere che vi ¢ una netta e coerente divisione tra
vecchi e nuovi membri dell’Ue rispetto all’America. I”America puo ri-
conoscere infatti i propri piani di politica estera se guarda a paesi co-
me I'Italia o la Polonia, ma se si considerano invece le pratiche demo-
cratiche, 1 sistemi sociali o gli atteggiamenti culturali si scorge uno
scenario piu complesso dell’Ue allargata. Parte di questo scenario po-
tra assomigliare al’America, ma un’altra parte non vi assomiglia af-
fatto. Alcune politiche degli Stati europei potranno essere gradite al-
I’America ma altre, a seconda della tematica e delle circostanze politi-
che, non lo sono affatto. I’America ¢ sempre stata parte delle politi-
che, delle economie e delle culture europee, ammirata da alcuni attori
europel e contestata da altriss. L’allargamento cambiera poco da que-
sto punto di vista. Se I'Ue si trova davvero di fronte a un nuovo tipo
di sfida americana cio ¢ dovuto non all’allargamento ma a grandi
sconvolgimenti storici, come il crollo dell’Unione sovietica e 'attacco
terroristico dell’11 settembre.

do allintervento Usa in Iraq, si veda William Horsley, 2003, ¢ «Bbc News», 29
gennaio 2003.

52 Per un’analisi piu dettagliata delle differenze tra Huropa dell’Est e del’Ovest
negli atteggiamenti riguardo a possibili minacce alla sicurezza si veda Jacques
Rupnik, 2003, in particolare pp. 10-11.

53 Le linee divisorie passano non solo tra 1 singoli Stati europei ma anche al loro
interno. Per un’analisi approfondita degli atteggiamenti europei nei confronti
dell’America si veda: «The Economist», 4 gennaio 2003, in particolare la tabella
mtitolata Suspicions minds. Si veda anche Robert M. Worcester, 2003.
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Conclusion:

Molti temono che l'allargamento a Est possa rallentare I'intero pro-
getto di integrazione. Per alcuni euroscettici questo ¢ un motivo a fa-
vore dell’allargamento. Tra coloro che invece credono nell’'Unione
molti esprimono il timore che una maggiore diversita e differenzia-
zione possano ostacolare il cammino dellintegrazione europea. L’al-
largamento ¢ certamente destinato a produrre maggiore diversita ma,
come ho cercato qui di dimostrare, non vi sono ragioni per demoniz-
zare questa crescente diversita. La diversita ¢ sempre esistita all'in-
terno dell’'Unione, e oggi la linea di demarcazione fra unita e diversita
non segue il confine Est-Ovest che esisteva durante la guerra fredda.
Inoltre ¢ stata la fine della guerra fredda, piuttosto che la prospettiva
dell’allargamento in quanto tale, a spingere ’'Ue a ripensare e a riag-
giustare il progetto di integrazione. L’allargamento ¢ una risposta agli
sviluppi successivi alla guerra fredda. Non ¢ di per sé la fonte delle
difficolta. Il fatto che non esista piu la vecchia divisione ideologica e
militare tra Hst e Ovest non puo che ripercuotersi sul modello e
sull’ambizione dell’integrazione europea, e coloro che intendono pro-
cedere con l'integrazione come se nulla fosse successo in Europa alla
fine degli anni ’80 rischiano di fare come quei proprietari di case che
vogliono dotare di aria condizionata una casa che non ha piu pareti
(Ash, 1998, p. 61). In breve, ¢ il progetto di integrazione europea che
ha bisogno di essere adattato all’allargamento, e non viceversa. In
prima istanza dobbiamo capire che una Unione piu diversificata as-
somigliera a un impero neo-medievale. In seguito occorrera cercare
nuovi modi per organizzare al suo interno la nostra vita politica, cul-
turale ed economica. Non si tratta di accettare tutti i tipi di diversita.
Dovremo pero imparare ad affrontare la diversita in modo piu creati-
Vo, piu pragmatico e piu sereno.
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