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La Fondazione Adriano Olivetti pubblica gli
interventi al «IV Seminario di Diritto costituzio-
nale» del Collegio Ghisleri di Pavia incentrato
sul tema «Poverta e Stato». L'interesse della Fon-
dazione nei confronti di tale seminario nasce
dall'incontro di due temi tradizionalmente «oli-
vettiani»: i diritti civili e la razionalitd sociale.
Con questo Quaderno essa si propone un du-
plice obiettivo: continuare ad alimentare la ri-
flessione sullo «stato sociale» e promuovere
una conoscenza diffusa dalle tematiche ad esso

afferenti.

Tra queste ultime il tema della poverta & il pit
trascurato. La poverta, in Italia, sembra oggetto
di una rimozione collettiva. La parola & caduta in
disuso nel vocabolario corrente. Quando & usa-
ta, generalmente, viene sdrammatizzata attra-
verso aggettivi quali «<nuova» o «relativa». Resta,
tuttavia, un segnale concreto di «disagio socia-
le». Per questo motivo, la Fondazione affronta
qui il tema della povertd. Ma lo fa nell'ambito di
un discorso pitt ampio. Esso riguarda i diritti
sanciti dalla Costituzione, il welfare state e lasua
crisi, il modello italiano di «stato sociale» e le

proposte di riforma,

La Fondazione, si & detto, ha anche un obiet-
tivo di tipo divulgativo. Si & puntato, a questo
scopo, sulla chiarezza e semplicitd espositiva
degli interventi. I quali, non per questo, ven-
gono meno al tradizionale vigore critico della
Fondazione. Con questo Quaderno non si vuole
avere come interlocutori i soliti «addetti ai lavo-
ri». O meglio, non solo questi ultimi. Questioni
tanto rilevanti per la convivenza civile, politica
ed economica richiedono un pubblico pit vasto

ed eterogeneo.



S ':"i-l_," e
gl

I:':IIII -

. | | | I .||‘| ll | - |
1 1 .
[IP) &
'I-' | 11} ' Th_f1=
I‘ ) 1) I_I
i = r, :
Il i _.u‘tl‘ I .
| = il
| I
I i L] I -
I
1S I
A . |
| g Al i
: M |
] I / -
! : e I I ~'
1 |
" Lt i !
L1 a" R |
ll'.! lie A A i o Pk A :
il I y - o o AR TR TR AT > :
1R . . I e :
iy, = ) g, e e
: 1, | o o = U .-'IAL]"_II.I i U s . b
o ”: il e 14 -HT“"” il
‘ IJII'II (| I h-u'.l ) ||| ' — L II-.'IJI.‘.'
- ._I Tam grt IIJ ||II | J - |'|"»: '_ |
4! 1 |||'" |_h|| ||.||'|| o1 ,_I_]If Al i; ] [ I-':

| ) |,|.|'f -ﬁ.llu “Hll'l’llHlmu 2 "]_p. WISt

L'l”‘“ A ‘l |I‘IH = |:||
m H'llgﬁ'ﬂf}l




INTRODUZIONE

Quando nel settembre del 1985 fu presentato alla stampa dal
Presidente del Consiglio, onorevole Bettino Craxi, il Rapporto sulla
poverta in Italia suscitd qualche effimero interesse nell opinione
pubblica. I'attenzione = a livello di cronaca — si soffermo soprai-
tutto su due aspetti: il numero delle persone qualificate povere (ben
6.238.000) e il recupero di questa parola, che sembrava ormai in di-
SUSO O, GUANIOmeno, aver perduto il suo senso drammatico.

1 temi e i problemi presentati dal Rapporto furono, pero, abba-
Stanza presto dimerticati. Insomma nov SONo riusciti a «fare noti-
ziar. E prevalso, ancora una volta, quel fenomeno di rimozione di
miassa che sembra essere.tipico delle societa dell informazione, del-
linformatica, della velocita. Pey diventare fasto, emozione e (forse)
ragionamento collettivo, un problema deve cessare di essere tale,
deve diventare disastro.

Del resto, anche le 31 riunioni della Commissione d’indagine,
istituita con decreto del Presidente del Cownsiglio il 31 gennaio
1984 e presieduta da Ermanno Gorrieri (la quale ha terminato la

prima fase dei suoi lavori nel maggio del 1985), non avevano
avuto particolare risonanza, nemmeno nel mondo della cultura
ufficiale.

In un momento in cui nel dibattito politico e giornalistico si im-
poneva la questione della riforma delle istituzions, per un migliore
rapporto tra governanti e governati, nonché la questione del ri-
pensamento dello «stato sociale», cosi come praticato in ltalia,
Uindifferenza (o la non espressa considerazione) per le reali con-
dizioni di vita di pitx del 10% della popolazione del nostro paese, é
parsa agli aviori di questa Introduzione un atteggiamento da non
condividere, come cittadini e come docenti impegnati — nell'am-
bito delle rispettive competenze — a raccontare ai giovari che cosa
é lo Stato.

E. cosi che é nata 'dea di un seminario interdisciplinare su Po-
verta e Stato, dedicato precipuamente agli studenti del primo corso

1 Attualmente Ja Commissione & presieduta da Giovanni Sarpelion succeduto,
nell’ottobre 1986, ad Ermanno Gorrieri.
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della Facolta di Giurisprudenza e che continuasse la tfradizione
degli incontri su argomenti attuali di diritio costituzionale, che
annualmente si svolgono presso il Collegio Ghislieri di Pavia.

Che cosa c’entra la poverta con il diritto costituzionale? La do-
manda palesa dubbi solo apparenti. Pey superarli si potrebbe rifor-
mularla in questo modo: in un regime democratico lo «stato di cit-
tadinanza» e compatibile con lo «stato di povertar»? Nown € certo il
caso di richiamare qui tutta ['imponente dottrina che affronta il
tema in termini teorici. Basta solo ricordare che uno dei padri del
costituzionalismo, Montesquieu, non ignorava la questione,
quando dffermava che e compito dello Stato assicurare di cittadini
i mezzi di sostenitamento e adeguate condizioni di vita, senza pe-
raltro collegare questa esigeriza con il «diritto al lavoro». Si traite-
rebbe di un diritto pili fondamentale: il diritto alla conviverniza, nel
suo significato pin immediato, etimologico.

Cio del resto trova un puntuale riscontro nel Preambolo della
Costituzione americana, laddove il «Popolo degli Stati Uniti» pro-
clama di stabilire quell ordinamento anche al fine di «promuo-
vere il benessere generale».

Che lo «stato costituzionale» debba necessariamente prefiggersi
un tale scopo non é contestato da nessuno. Le divergenze d.opi-
nione e di prospettiva incominciano a sorgere quando Si accerta
che una determinata organizzazione politica in un determinato
momento SIorico non é riuscita a rendere effettivo un siffatto pro-
gramma: quando il problema atwale diviene, cioe, quello di ri-
muovere un disagio sociale diffuso e, a tale fine, di provvedere a
una ridefinizione della stessa struttura politica dello Stato, pur
senza abbandonare le premesse democratiche.

Ecco perché il tema Poverta e Stato puo facilmente essere valu-
tato come inerente (ariche) al diritto costituzionale. Come é noto,
lo Stato che promette di occuparsi attivamente di assicurare il be-
nessere dei consociati  comunemerte definito «stato sociale», pur
se la storia e il costituzionalismo offronio forme ed esperienze
quanto mai diverse.

In che consiste allora il concetto di «stato sociale» pur nelle sue
variegate realizzazioni (0 tentativi di realizzazione 2)? Quali soro
i suoi struments, quali i imiti, quali le prospettive?

A questi interrogativi, cosi netti e, al tempo stesso, cosi difficili, ha
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cercato di dare risposte ordinate e organiche il.seminario, di cui in
questo Quaderno si raccolgono gli interventi nel loro svolgimento
cronologico, logico, dialogico, giacché agli incontri hanno parte-
cipato — come e costume delle iniziative culturali ghisleriane — illu-
stri studiosi che appartengono a differenti aree di pensiero. I quali
hanno tuttavia in comune il metodo della chiarezza e del rigore,
che ba consentito ai giovani interlocutori, all'inizio della loro for-
mazione giuridica, di rendersi conto dei vari aspetti dell'impor-
tante e ineludibile discussione in arto.

L'alta qualita delle relazioni, la loro completezza, la collabora-
zione degli autori, la consueta disponibilita della Fondazione
Adriano Olivetti, banno indotto a questa pubblicazione, che nel
1987 non ha perso di attualita: i poveri non sorno diminuitil

Nel frattempo — a fine 1986 — la Presidenza del Consiglio ha
edito in volume il Rapporto della «Commissione Gorrieri» suLaPo-
verta in Italia (Collana «Societa e Istituzioni», pp. 360), che racco-
glie anche studi di base affidati ad. alcuni membri della Commis-
sione medesima.

Ci si augura che il discorso, quindi, continui: anzi, ricominci
con maggiore convinzione e — come s'usa dire — «con maggiore
volonta politica». Che possa coinvolgere le giovani generazioni,
quelle piu a rischio, e che non ci si rassegni all «ineluttabilitci»
della cosiddetta «societd dei due terzi», che vanificherebbe ['cle-
mentare dirifto per tutt @ una piena cittadinanza.

Roberto Artoni, Ernesto Bettinelli
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ISTITUZIONI SOCIALI E COSTITUZIONE

Massimo Severo Giannini, p. 15
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Massimo Severo Giannini

I titolo dato alla mia conferenza &: «Istituzioni sociali e Costitu-
zione». I successivi incontri considereranno lo Stato in cui viviamo:
che lo si voglia denominare «stato sociale» non disturba, purché sia
chiaro che I'espressione non esprime una nozione giuridica. Lo
«stato sociale» infatti non € un modello.di Stato, ma una forma, se-
condo me, di transizione verso assetti che ancora non conosciamo.
La Jocuzione «stato sociale» pud pertanto servire per descrivere,
non per definire tipi di Stato (tipi: perché la situazione & la mede-
sima in Usa, in Usss, in Inghilterra, ecc.).

Per «stato sociale» vogliamo, allora, intendere uno Stato in cui &
cambiato il peso delle attivita dei pubblici poteri; le quali, se prima
consistevano prevalentemente in funzioni pubbliche, poi sono
prevalentemente servizi pubblici. Si pud discutere se sia corretto
definire tali servizi come «sociali», ma & indubbio che, conside-
rando lo spettro delle attivita di uno Stato nella nostra epoca, esso
si impegna per tre quarti della propria attivitd nell’erogazione di
servizi (e lo stesso discorso vale per tutti gli enti territoriali e per i
cosiddetti «enti istituzionali» che, per definizione, distribuiscono
servizi),

Dal punto di vista storico, la vicenda che stiamo attraversando &
semplice: siamo passati da uno Stato — quello dell'Ottocento — in
cui il potere politico spettava ad un ventesimo della popolazione ad
uno Stato in cui, invece, il potere politico appartiene a tutta la popo-
lazione. Che questo fatto si possa rubricare sotto la voce «suffragio
universale» o sotto la voce «scomparsa delle classi» 0, ancora, sotto
lavoce «stato sociale» non & molto rilevante, in quanto & problema
di descrizione, non di definizione. E la realta & che la situazione
muta radicalmente quando si verifica il passaggio a questo nuovo
tipo di Stato dall’esperienza precedente dello «stato monoclasse»,
che da noi si protrae fino al 1913-1919, anni in cui fu introdotto il
suffragio universale, sia pure solo maschile,

Se nello «stato monoclasse» (in cui gli elettori erano, in Italia,
soltanto mezzo milione su circa ventisei milioni di abitanti) le ri-
chieste del corpo sociale erano assai limitate (a tal punto che la pro-
duzione legislativa era alquanto esigua e comunque in materia di
rilevanza generale), nello «stato pluriclasse» gli organi istituzionali
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dello Stato ricevono una massa di domande di interventi normativi
e amministrativi, i piti vari: in tema di mera tutela delle classi sotto-
protette o per la collettivizzazione di pubbliche attivita.

Giolitti provvide alla statizzazione delle ferrovie, fece approvare
le prime leggi sulle municipalizzazioni (1903), sulla tutela dei lavo-
ratori, sul collocamento della manodopera e cosi via. Cio fu possi-
bile perché in Parlamento erano presenti rappresentanti di interes-
si, ossia di classi, che fino a quel momento non erano in grado di
esprimersi politicamente nelle istituzioni rappresentative. Nello
«stato monoclasse» il ridottissimo corpo elettorale era tutto omo-
geneo (gli elettori erano- abbienti, istruiti, «borghesi», come di-
cono i politologi), ma nello «stato pluriclasse» ci si avvia verso
un’esperienza in partenza priva di modelli. Viceversa la borghesia,
quando divenne classe dominante con le Rivoluzioni americana €
francese e con le altre che seguirono all'inizio del secolo, cono-
sceva perfettamente i propri obiettivi, in quanto a monte viera stata
la massiccia elaborazione dottrinale dell'Tlluminismo. Ecco che,
pertanto, ebbe la possibilita di presentarsi alla ribalta del potere ca-
rica di sapienza. Non fu cosi per le classi emergenti al momento
della realizzazione del suffragio universale (basti pensare alle vi-
cende del Regno di Prussia dopo il tramonto di Bismarck).

Nello «stato monoclasse» si pongono due questioni: la situa-
zione dei poveri e la situazione degli analfabeti. La poverta viene
considerata come pericolo sociale: i poveri sono proclivialla delin-
quenza, non lavorano, disturbano l'ordine sociale, tutto proteso
alla produzione. Cosicché vi si fa fronte —ed e gia il caso dell'Inghil-
terra con lantipoor law — con una normativa di polizia, repressiva:
i poveri possono essere internati in ospizi € li mantenuti anche
senza il loro consenso (quasi come delinquenti). Nel nostro paese
prevale un'altra concezione: la beneficenza. Questo diverso ap-
proccio affonda le sue radici nell’Europa continentale del Settecen-
to; basti ricordare la legislazione di Maria Teresa, diLeopoldo, dei
sovrani del Regno di Napoli (ma & proprio qui che, nel 1782, viene
istituito uno dei primi ospizi dei poveri).

1l funzionamento di quelle che allora si chiamavano «opere pie»
fu, nel complesso, soddisfacente, non certo perché la poverta
venne eliminata, ma nel senso che furono costituiti istituti di assi-
stenza che in qualche modo funzionavano. E all'inizio del Regno

16



d'Ttalia la legge affidava il compito di assistere i poveri non allo Sta-
to, ma ai comuni. I quali compilavano il cosiddetto «elenco dei po-
veri» e coloro che vi erano inclusi avevano diritto alla fruizione gra-
tuita di tutte le prestazioni rese dai comuni medesimi e dalle opere
pre. L'intervento dello Stato era marginale e si limitava alla distribu-
zione di sussidi attraverso le prefetture.

Se tale concezione, rispetto a quella inglese (per cui la poverta
era una piaga sociale e una causa di delinquenza) era diversa, non-
dimeno il timore che i poveri potessero dare luogo a turbolenze
era presente anche nel nostro paese. Non & un caso che, cercando
negli archivi delle prefetture, si pud rilevare una particolare atten-
zione nei confronti dei poveri, come possibile elemento perturba-
tore dell'ordine sociale.

Anche l'analfabetismo ¢ visto come male sociale, in quanto co-
loro che ne erano afflitti si temeva potessero diventare preda di me-
statori, appartenenti ai partiti di sinistra che allora si stavano costi-
tuendo. Occorreva, dunque, provvedere per combattere I'analfa-
betismo; e per perseguire questo proposito non vi era che una so-
luzione: istituire la scuole pubbliche (gestite sia dallo Stato, sia dai
Comuni). Si trattd pertanto di un fatto politico, di un’esigenza di
classe. Tale era la convinzione borghese sulle conseguenze dell’i-
struzione: chi era in grado di leggere e scrivere diveniva un sog-
getto «libero», quindi capace di resistere alle pressioni eversive. E
dunque esatta 'opinione degli storici che hanno sottolineato I'ori-
gine di classe dell'istruzione elementare gratuita, quale strumento
di autodifesa della borghesia.

Listituzione di scuole gratuite pubbliche per bambini fino ad
otto anni si ebbe in tutti gli Stati d'Europa, nei primi tre decenni del
secolo scorso, e diede luogo a due diverse interpretazioni costitu-
zionali. Ci fu chi sostenne che con una simile iniziativa veniva a ne-
garsi il principio in base al quale lo «stato borghese» avrebbe do-
vuto disinteressarsi di tutti i fenomeni sociali, a cui avrebbe dovuto
far fronte il mercato con le sue leggi. Ma ci fu anche chi si richiamo
al principio di uguaglianza, base proclamata dello «stato monoclas-
se», per affermare che lo Stato doveva supplire alla mancanza di
mezzi dei non abbienti per consentire loro di accedere all’alfabeti-
smo e cosi conseguire un maggior livello di eguaglianza,

Quale delle due interpretazioni & piti valida? Si tratta in verita di
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un problema di carattere puramente storico. Probabilmente per al-
cune esperienze statuali & piti accettabile la prima. Cid che comun-
que importa sottolineare & che con l'istituzione delle scuole pub-
bliche si deroga al principio della neutralita dello Stato di fronte ai
fatti sociali.

Lo «stato monoclasse» intervenne anche in altri settori, come
quello delle poste che furono statizzate. In questo caso si trattava di
un servizio pubblico e la ragione dell’intervento dello Stato si giu-
stificd in rapporto ad altri principi costituzionali: la liberta di corri-
spondenza e il segreto epistolare, che non sembravano tutelati da
una gestione del servizio postale affidato a privati. Infatti nelle pic-
cole localita, magari lontane dalle vie di traffico, la liberta di corri-
spondenza si sarebbe trovata scoperta perché i privati non avreb-
bero avuto alcuna convenienza a provvedervi.

Vi & poi il caso delle ferrovie. Gia nei discorsi di Cavour al Parla-
mento Subalpino troviamo spiegato molto chiaramente che questi
trasporti devono essere statizzati perché servono a fini militari,
consentendo un rapido spostamento delle truppe da una zona al-
I’altra del territorio. Anche qui & un interesse generale a prevalere;
e per lo «stato monoclasse» € la terza rottura ai propri principi.

Verso la fine dell’Ottocento si sviluppa nei paesi europei una
nuova attivitd: la tutela dell’igiene, considerata come funzione pub-
blica, in quanto si realizza soprattutto mediante provvedimenti am-
ministrativi e di carattere autoritativo. In effetti, I'attivita principale
degli organi che si occupavano di questo settore aveva una dimen-
sione di tipo ordinatorio e repressivo, che si riconduceva al princi-
pio della sovranita dello Stato. Appunto per questo la dottrina clas-
sificd subito tale attivitd come funzione, anche se essa venne affi-
data in parte agli enti locali. Una simile impostazione, tuttavia,
perde di consistenza appena diviene necessario combattere le co-
siddette «malattie sociali» (e in Italia entrd in vigore una legisla-
zione molto buona per la lotta contro la pellagra, la malaria, la tu-
bercolosi). Gli interventi dello Stato furono valutati in tali occasioni
come servizi pubblici e non pit come espressione di funzioni pub-
bliche, in quanto il loro contenuto non era di carattere autoritativo,
ma preminentemente di carattere assistenziale. Alla fine del Secolo
compare dunque un’altra eccezione che deroga ai postulati dello
«stato monoclasse».
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Con l'affermazione dello «stato pluriclasse» (in Italia piti lenta
che altrove) compaiono i servizi rivendicati dalle classi subalterne,
organizzate da nuovi partiti politici. I primi «servizi sociali» ven-
gono introdotti negli anni 1880-1890: si inizia con la previdenza so-
ciale, seguono le assicurazioni degli infortuni sul lavoro, le provvi-
denze per la disoccupazione involontaria e, nel Novecento, I'isti-
tuto del collocamento della manodopera. E vero che i partiti poli-
tici in cui si riconoscono le classi subalterne hanno scarso peso in
Parlamento, ma la loro influenza presso 'opinione pubblica & in-
vece notevole; tale da indurre il Parlamento a legiferare in materie
che rappresentavano rivendicazioni ormai quasi secolari: la tutela
del lavoro e 'igiene nel lavoro.

La presenza del potere pubblico in questi settori viene configu-
rata come un insieme di funzioni pubbliche; vi sono cioé organi
dello Stato che impongono agli imprenditori determinati compor-
tamenti e agiscono mediante provvedimenti amministrativi. Dopo
la Prima guerra mondiale le attivita di servizio sociale si estendono
progressivamente e indipendentemente dal tipo di regime politico
che si instaura nei diversi paesi. C’¢ indubbiamente I'influenza di
organismi internazionali (come il Bureau International du Tra-
vail), ma € significativo che in Italia, per esempio, il regime fasci-
sta ponga in essere misure che costituiscono servizi sociali, al
pari dell'Inghilterra, della Francia, degli Usa, e anzi per certi
aspetti migliori.

Ecco perché quando parliamo di servizi sociali, istituzioni so-
ciali negli Stati contemporanei ci troviamo di fronte innanzitutto a
problemi definitori e non dogmatici.

Si confrontano due concezioni. Una di una nozione ristretta di
istituzione sociale e si fonda sul concetto di profezione sociale,
considerando che nella societa civile vi sono classi non abbienti
che non sono in grado di fruire di tutti i servizi prodotti dalla so-
cieta contemporanea e che si trovano pertanto in una situazione di
sottoprotezione. Diviene allora necessario l'intervento dei pub-
blici poteri in una prospettiva di tendenziale eguaglianza. Questa
concezione € stata praticata nel nostro paese nel trentennio tra il
1930 e il 1960, per essere poi abbandonata allorché si affermod —~
fuori d'Italia — quella che oggi si definisce come «struttura dello
stato di benessere»: il welfare state. E questa & appunto la seconda
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concezione, secondo la quale i pubblici poteri devono generaliz-
zare le prestazioni dei servizi e, quindi, non si ammette la discrimi-
nazione tra abbienti e non abbienti. Si tratta di attivita necessarie
poste in essere dallo Stato (in senso lato, meglio, i pubblici poteri),
cosicché la previdenza, ad esempio, non deve valere per i soli lavo-
ratori, ma per tutti, per ogni categoria di cittadini. Cosi pure l'assi-
stenza — quella scolastica o quella ospedaliera — deve essere pre-
stata nei confronti di zz¢##7 i cittadini, a prescindere dalle loro condi-
zioni sociali. Si abbandona, dunque, la prospettiva della protezione
sociale in direzione di un approccio oggettivo. Tale concezione
prevale in tutti i paesi anglosassoni e, ora, anche in quelli europei.
Per quanto riguarda I'Iralia, basta menzionare la Legge n. 833 del
1977 sulla Riforma sanitaria: una legge assai discutibile, malformu-
lata; eppure, dal punto di vista costituzionalistico, significativa di
questo nuovo e diverso atteggiamento politico e culturale.

E comunque da osservare che la nozione ristretta di istituzione
sociale & ancora in circolazione; la si trova, per esempio, negli au-
tori tedeschi che adottano un’altra distinzione: servizi necessari per
la sussistenza della societa nel suo complesso e servizi non neces-
sari, che tuttavia si istituiscono per ragioni di natura eminente-
mente politica (e qui si sente l'influenza di Schmitt).

Attualmente, quando si parla di «istituzioni sociali», si assegnaal-
I'espressione un significato assai esteso — nel senso indicato dalla
letteratura e dalla prassi inglese e americana — e cio€ i si riferisce
a qualsiasi attivitd o servizio di utilita del cittadino. Tali attivita, nella
maggior parte dei casi, sono di tipo materiale e possono essere or-
ganizzate in forma imprenditoriale, senza con ci¢ contraddire al-
cun principio del welfare.

Le fonti di questa diffusione di servizi di carattere sociale sono le
carte costituzionali, nelle quali si ritrova un gran numero di enun-
ciati che obbligano i pubblici poteri ad organizzare e fornire que-
ste prestazioni. Il modello cui si ispirano le vigenti costituzioni €
quello della Carta di Weimar del 1920. In questo la Costituzione ita-
liana non ¢& originale, seppure anch’essa abbia costituito punto di
riferimento per altre pil recenti costituzioni: basti pensare al se-
condo comma dell’art, 3, trascritto quasi letteralmente in altri docu-
menti costituzionali. La disposizione & nota: «E compito della Re-

pubblica rimuovere tutti gli ostacoli di ordine economico e sociale,
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che, limitando di fatto la liberta e l'eguaglianza dei cittadini, impe-
discono il pieno sviluppo della persona umana e l'effettiva parteci-
pazione di mtti i lavoratori all'ovganizzazione politica, econo-
mica e sociale del Paese». La Corte costituzionale ha esaminato in
pit occasioni tale norma, dicendo che si tratta di un principio di ca-
rattere programmatico, ma anche di valore prescrittivo, nel senso
che lo Stato non pud astenersi dallo svolgere determinate attivita
senza incorrere in assenze quanto meno politiche,

Nella Costituzione italiana risalta poi I'enunciato di cui all’art. 4,
laddove lo Stato «riconosce il diritto al lavoro» e «promuove le
condizioni per renderlo effettivo». Anche questa disposizione & al
tempo Stesso programmatica e precettiva.,

Nella stessa Carta vi sono inoltre, relativamente ai servizi sociali,
ben 28 enunciati, la cui presenza & variamente interpretata. Taluni
li valutano come riconoscimento, se non di diritti, di situazioni SOg-
gettive protette; altri, al contrario, li reputano di carattere semplice-
mente programmatico. La Corte costituzionale ha seguito una terza
impostazione, che oggi € quella prevalente: si tratta di garanzie di
istituti, tali che il legislatore non puo esimersi dal realizzarli e,
quando vi provvede, deve uniformarsi ai principi contenuti negli
enunciati medesimi.

Questi si possono dividere in diverse categorie, per materia. La -
prima riguarda il lavoro. In proposito non si deve dimenticare che
¢ il primo articolo della Costituzione («La Repubblica é fondata sul
lavoro» ), il quale apre a successivi enunciati: art. 36 sulla tutela del
lavoro, l'art. 37 che, pit specificamente, protegge la donna lavora-
trice; I'art. 35 che si occupa della tutela del lavoro italiano all’estero
e che, in un altro enunciato,.obbliga i pubblici poteri ad organiz-
zare istituti per la formazione professionale (ora affidati alle regio-
ni). All'art. 37, terzo comma, che dispone l'intervento pubblico nel
settore del lavoro minorile (uno dei problemi secolari nella storia
del lavoro); all’art. 38, primo comma, che afferma che gli inabili al
lavoro non abbienti (il recupero di questa espressione & forse il
frutto di disattenzione — o di ignoranza? — da parte dell’Assemblea
costituente) hanno diritto al mantenimento e all'assistenza da parte
dello Stato.

La seconda categoria di enunciati comprende le norme in tema
di previdenza e assistenza, di cui all'art. 38, che rende necessaria I'i-
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stituzione di organismi i quali si occupino dell’assistenza per malat-
tie, infortuni, invalidita, vecchiaia, disoccupazione involontaria (e
poi vi & la norma sopra ricordata che concerne gli inabili al lavoro).
1l complesso di disposti dell’art. 38 € molto importante se si consi-
dera che il legislatore ordinario I'ha ulteriormente sviluppato con
I'istituzione di una quantita di end di assistenza in favore di tutte le
categorie professionali e non solo in favore dei lavoratori dipen-
denti.

La terza categoria di enunciati riguarda la cultura. L'art. 9, che fa
parte dei principi fondamentali, dichiara che la Repubblica deve tu-
telare la cultura, la ricerca scientifica, il paesaggio (cioe i beni am-
bientali); 'art. 30 dispone che occorre provvedere alla realizza-
zione di istituti che si interessino dell'istruzione della prole
quando i genitori non siano in grado di farlo direttamente. L'art. 33,
secondo cui l'arte e la scienza, devono essere «libere», e l'art. 34,
che riprende I'antico concetto dell’istruzione pubblica come servi-
7i0 mecessario organizzato dai pubblici poteri, e di istruzione gra-
tuita, almeno fino agli otto anni di etd. Inoltre: obbligo dello Stato
di istituire scuole di ogni ordine e grado (art. 38), istituzioni di
«alta cultura», peraltro garantite nella loro autonomia (art. 33, ul-
timo ‘comma), borse di studio e assegni per i capaci € meritevoli
(art. 34). Da questo insieme di enunciati emerge un disegno dell’at-
tivita pubblica nel settore dell'istruzione molto pitt compiuto di
quanto non fosse in passato, seppure —occorre ricordarlo — siamo
sempre nel campo dell’affermazione di principi e di garanzie.

1l quarto gruppo di enunciati ha come oggetto la salute, definita
dall’art. 32 come un «diritto dell'individuo». Secondo la Corte di
cassazione l'affermazione deve essere interpretata nel senso stretto
del termine, cioé come vero e proprio diritto soggettivo, azionabile
al pari degli altri. Gli enunciati di cuiall’art. 32 non sono comunque
un modello di perfezione, in quanto vi riappare ancora il concetto
delle «cure gratuite agli indigenti», cosicché —sia pure paradossal-
mente — se si volesse valutare la legge sul Servizio sanitario nazio-
nale alla luce di questo disposto, potremmo concludere che essa e
ultracostituzionale. In questo gruppo si pud ricomprendere anche
lart. 31 che tutela la maternit, l'infanzia, la gioventl; e, come €
noto, si & provveduto soprattutto in via amministrativa a dare con-
cretezza alla norma costituzionale.
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La quinta serie di enunciati riguarda I'economia: essi sono molto
discussi per la loro non eccessiva chiarezza o coerenza. L'art. 43,
per esempio, afferma che possono essere collettivizzati i servizi di
interesse generale, ma negli articoli successivi — come l'art. 44 — si
trovano altri enunciati che autorizzano i pubblici poteri ad occu-
parsi di bonifica, di trasformazione del latifondo, di incremento
della piccola e media proprieta contadina. L’art. 45 tutela la coope-
razione e 'artigianato e l'art. 47 il risparmio. Tale genere di enun-
ciati € nuovo: non li troviamo in costituzioni precedenti alla nostra.
Non c’e¢ dubbio che prefigurano listituzione di servizi sociali, de-
mandata a successivi interventi ad opera del legislatore.

Si potrebbero infine menzionare anche altri enunciati, come
l'art. 31 che promette provvidenze in favore della famiglia o 'art.
24, secondo comma, in materia di gratuito patrocinio, ma i settori
piu importanti, anche da un punto di vista sistematico, sono quelli
ora elencati.

Come si diceva, il nostro ordinamento conosce altri istituti in ma-
teria di servizi sociali, non menzionati nella Costituzione nem-
meno in via di principio. E il caso dell’edilizia residenziale, che rap-
presenta uno dei pitl importanti servizi pubblici del nostro tempo,
dell’assistenza scolastica, dell’assistenza agli anziani, agli orfani e
Cosi via.

Oltre all'assisternza generica, si sono andate affermando attivita
di assistenza di tipo «tecnico»: all’agricoltura, all'industria (si consi-
deri l'istituto delle zone industriali), al commercio (vi & 'Istituto
per il commercio all’estero), al turismo (e qui gli interventi pub-
blici sono quanto mai variati). Sono, questi, tutti casi di servizi pub-
hlici.

Ecco come da questo quadro, assai velocemente tratteggiato,
esce lo Stato contemporaneo; «Stato» non nel suo significato re-
strittivo, ma in quello pill ampio e convenzionale di setfore pub-
blico alliargato. Allo Stato, in senso stretto, sono rimaste le cosid-
dette funzioni pubbliche tradizionali, come la giustizia, la polizia
(anche se in questo campo vi sono attivitd che si profilano come
servizi pubblici), oltre ad altre attivita che solo impropriamente si

possono definire come funzioni pubbliche. Un esempio pud es-
sere quello della disciplina delle acque, che si concretizza in prov-
vedimenti amministrativi (concessioni, autorizzazioni), atti cioé ti-
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pici di una funzione pubblica; ma ¢ evidente che non ha senso so-
stenere che la finalitd di questi atti & porre in essere una funzione
autoritativa. Si tratta, in realta, di un altro esempio di servizio pub-
blico, che consiste nel consentire alla collettivita di fruire delle ac-
que pubbliche nella maniera piu razionale, tanto che ruolo premi-
nente vanno poi ad assumere le opere idrauliche. Un altro esempio
& quello dei trasporti di linea, tutti in regime di concessione. E vero
che esiste un potere di tipo repressivo esercitato dall’autorita com-
petente in materia, che vi € anche un potere di intervento nella ge-
stione del trasporto; ci si € chiesti se si trattasse di una funzione
pubblica: la risposta del Consiglio di Stato € positiva; ma gli econo-
misti non sono di eguale parere: & un servizio pubblico.

Insomma, la sola «funzione» in senso pieno che sembra rimasta
allo Stato contemporaneo & la giustizia. E certamente un sovverti-
mento delle teorie tradizionali che, solo trent’anni fa, considera-
vano lo Stato come un ente onnipotente, sovrano, autoritativo. Ora
lo Stato & diventato un centro di erogazione di servizi, sulla cui effi-
cienza si puo anche discutere; ma quello che importa, ai fini del no-
stro discorso, & appunto la realta dello «stato pluriclasse» che di-
stribuisce servizi e che quindi puo anche essere chiamato «stato di
benessere», 0 «stato sociale». Basta avvertire che con simili espres-
sioni non definiamo un tipo di stato, descriviamo semplicemente
quello che fa lo Stato contemporaneo. Alla definizione in termini
dogmatici e rigorosi dello «stato pluriclasse» in cui viviamo po-
tranno forse arrivare i nostri nipoti.
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IL RAPPORTO SULLA POVERTA
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Chiara Saraceno

1l Rapporto sulla poverta in Italia & opera di una Commissione
istituita presso la Presidenza del Consiglio dei ministri nella prima-
vera del 1984", al preciso scopo — diceva la lettera ufficiale di inca-
rico —di indagare i processi per i quali si entra ed esce dalla pover-
ta. Si trattava di una Commissione di «esperti», anche se i criteri di
rappresentanza politica e sociale hanno indubbiamente giocato un
ruolo nelle designazioni.

L'esperienza di lavoro nella Commissione & stata positiva: ci
univa l'interesse per il problema e la volont2 di impegnarci su di
esso. L'iniziativa aveva certamente scopi politici del tutto legittimi e
teneva anche conto degli equilibri politici e dell’esigenza di rap-
presentare tutte le varie componenti; ma tutti i membri erano co-
munque positivamente motivati. Il Parlamento ed i vari governi ita-
liani non si erano occupati del problema della poverta fin dai tempi
della famosa Commissione parlamentare di inchiesta sulla miseria
in Italia, negli anni Cinquanta. Quindi, erano passati trent'anni in
cui sembrava che la poverta in Italia non esistesse piti, o perlomeno
che non costituisse pili un grave problema di rilevanza politico-so-
ciale; tanto meno era oggetto di analisi economiche o sociologiche.

In questi trent’anni di latenza del problema della poverta, c’era
stata ['illusione che quanto piti sviluppo ci fosse stato, tanto piuloc-
cupazione sarebbe cresciuta e la povertd sarebbe scomparsa (se
non la disuguaglianza, certo la poverta). Si trattava di un’illusione,
condivisa anche dal Movimento operaio e dai partiti di sinistra, che
affidava I'uscita dalla poverta e la garanzia dal rischio di cadervi— o
ricadervi — sostanzialmente ai soli meccanismi redistributivi, pre-

1 La Commissione d'Indagine fu istituita con decreto del Presidente del Consi-
glio dei Ministri del 31 gennaio 1984, ed era cosi composta: Ermanno Gorrieri
(Presidente); Giovanni Sarpellon, Carmela D’Apice, Gino Faustini, Chiara Sara-
ceno, Daniele Viglione, Paolo Roberti, Giulizno Vecchi, Claudio Calvaruso,
Guido Modesti, Nazareno Vori, Carlo Tresoldi (Membri); Giovanni Errera (Se-
gretario); Pasquale Silvestri (Segretario aggiunto). Nel settembre 1984 Naza-
reno Vorj & stato sostituito da Massimo Saraz, In S€guito sono entrati a far parte
della Commissione Claudio Moriani e Giorgio Zen. Nell'ottobre 86 Ermanno
Gorrieri si € dimesso dalla carica di Presidente. Attualmente quest'ultima & rico-
perta da Giovanni Sarpellon,
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stando minore attenzione ai meccanismi redistributivi, espliciti e
impliciti, formali e informali.

Negli ultimi anni, tuttavia, il problema della poverta si € imposto
con forza all’attenzione dei paesi sviluppati. 1l rallentamento o la
stasi dello sviluppo, il blocco o il calo dell’'occupazione, la crescita
della disoccupazione, infatti, da un lato hanno messo in crisi la fidu-
cia in uno sviluppo continuo cui affidare ogni progetto di riforma
sociale, dall’altro hanno costretto a verificare il meccanismo stesso
degli apparati redistributivi. Ad esempio, la disoccupazione giova-
nile, e soprattutto la precarieta economica e sociale dei membri pit
deboli delle famiglie che si rompono (donne e bambini), hanno in-
dotto a prestare nuova attenzione a quel meccanismo implicito e
scontato di redistribuzione che & la famiglia. In ogni caso, la po-
verta appare sempre meno come un semplice residuo da mancato
sviluppo. Al contrario, la poverta nel cuore del benessere € il nuovo
problema. Essa sembra crescere e scoppiare proprio 1a dove ce lo
si sarebbe meno aspettato. Chi cammina per New York — ad esem-
pio — prova la sensazione angosciosa, anche fisicamente, della po-
verta non solo nei ghetti dei poveri (neri, portoricani), ma diffusa,
visibile ovunque. Accanto alle bag ladies, nel cuore della Quinta
Strada passano con i loro cartelli — stranded, homeless e cosi via —
giovani drogati, ma anche famiglie con i loro averi su un carrozzi-
no. E le file sono lunghe davanti ad ogni mensa dei poveri. Nelle
grandi cittd del benessere dell'Occidente la presenza della poverta
sembra divenuta pit1 visibile e piu diffusa. E quella che si vede € solo
la punta dell'iceberg, perché chi «non ci € abituato», lotta a lungo da
solo, prima di rendersi visibile, per le strade o all'assistenza.

Soprattutto gruppi, che negli ultimi decenni erano stati ritenuti
si erano ritenuti al riparo dal rischio di cadere in poverta, ora
hanno perso tale sicurezza. Operai di mezza eta che perdono il la-
voro, disoccupati tecnologici, famiglie a basso reddito che non pos-
sono contare, come speravano, sul lavoro dei figli o della moglie-
madre, alcune fasce dei ceti medi: in particolare, le donne e i loro
figli, allorché in seguito alla vedovanza, alla separazione, divorzio,
abbandono, perdono la garanzia di partecipazione ad un reddito
tramite la redistribuzione familiare; anziani cui un’invalidita rende
insufficiente la pensione, e cosi via. Questi sono i nuovi gruppi oggi
esposti al rischio di poverta, che vanno ad aggiungersia coloro che,
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per motivi di collocazione razziale, regionale, ecc., vi sono esposti
da pit tempo, quasi tradizionalmente.

Quando il Presidente del Consiglio insedid la Commissione
sembrd sinceramente mosso da un’attenzione e sensibilitd per
questo fenomeno, anche nei suoi aspetti di complessita e novita, e
dall'intenzione di affrontarlo in modo sistematico. Ricordo una
frase che, pur nella sua semplificazione, sembrava segnalare ap-
punto la consapevolezza che non ci si trovasse di fronte a fenomeni
residuali e circoscritti: «Quando vado a Milano, la domenica, vicino
alla Chiesa dei Cappuccini vedo sempre delle file di gente anche
ben vestita che aspetta di entrare alla mensa dei poveri. Mi chiedo
perché ultimamente queste file si vedano di nuovo e perché si al-
[unghino».

Purtroppo, questo interesse non ha avuto sostanzialmente segui-
to, né da parte del Presidente del Consiglio, né da parte del Gover-
no, né da parte del Parlamento e delle varie forze politiche e sociali.
Lo si e visto anche attraverso I'utilizzo distorto del Rapporto (per le-
gittimare l'introduzione delle fasce sociali nei provvedimenti della
«finanziaria '86» ), nella sostanziale mancanza di verifica, confron-
to, dibattito sulle analisi e sulle proposte della Commissione, nella
ibernazione e scioglimento di fatto (anche se mai annunciato) della
Commissione stessa, che pure non aveva terminato i propri lavori
(infatti, quello presentato si chiama «Primo Rapporto»).

Ma vediamo meglio quale approccio ha utilizzato la Commis-
sione nel preparare questo suo Primo Rapporto. Il suo SCOPO non
era solo di denuncia dell’esistenza dei poveri e neppure di «contar-
li» (cosa, peraltro, pressoché impossibile). Era piuttosto quello di
indagare sui meccanismi economici e sociali che nella nostra so-
cieta — tutto sommato, sviluppata — improntata su un modello di
stato sociale largamente imperfetto, oscillante tra principi e misure
universalistiche e principi e misure particolaristiche ed anche cor-
porative, attraversata da grandi disuguaglianze territoriali, di classe
sociale, di sesso, espongono, appunto, taluni gruppi al rischio di ca-
dere in povert.

Il problema centrale pertanto diveniva: come funziona questa
societa in cui si dice che abbiamo uno Stato troppo generoso, che
distribuisce troppo, e in cui, invece, non solo le disuguaglianze ge-
neriche, ma anche quelle socialmente intollerabili, che divengono
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«povertd», continuano a rimanere e appaiono anche 12 dove si pen-
sava che non dovessero pit manifestarsi.

In fondo, possiamo pensare alla storia dei paesi occidentali del-
l'ultimo secolo come alla storia degli sforzi per cui fasce, gruppi so-
ciali sempre piti consistenti tentano di garantirsi dai rischi della po-
vertd per malattia, per vecchiaia, per disoccupazione. In questo
senso & stata la lotta delle classi lavoratrici nell'ultimo secolo: strap-
pare garanzie contro i rischi dovuti a vicende personali o a vicende
di mercato.

1l problema & che dopo lotte di questo genere, le regioni e i
gruppi pitt deboli non hanno migliorato la loro situazione: sono ri-
masti esclusi in larga misura da questo tipo di garanzie. Per certi
versi, si sono aperti divari ancora pil vistosi, perché il migliora-
mento degli altri gruppi sociali pitt privilegiati & stato pit veloce di
quello che pure ha toccato i gruppi e le regioni piu deboli. Inoltre,
come ho gia accennato, anche quei gruppi che sembrava ce I'aves-
sero fatta, oggi ripiombano nel rischio; e questo rappresenta un
grande problema di «funzionamento sociale». Non puo, inaltri ter-
mini, essere formulato solo come problema di che cosa fare per i
poveri. Occorre piuttosto capire che cosa non ha funzionato a li-
vello politico e nelle procedure redistributive. Ed occorre anche
iniziare una riflessione su una cultura politica che non ¢ stata in
grado di prevedere e accogliere sistematicamente al proprio in-
terno queste questioni.

Per molto tempo, ad esempio, abbiamo parlato di solidarieta, di
lotte per l'eguaglianza e ci troviamo in una societa in cui la solida-
rietd & assai pit ridotta di quanto non sembri; € I'eguaglianza, anche
P'eguaglianza delle opportunitd, sembra un concetto, sempre piu
vago e problematico, che non ¢ piti neppure di moda.

E necessario precisare il concetto di poverta anche per sgom-
brare il campo da alcuni equivoci che emergono spesso nei dibat-
titi e che sono alimentati anche da studiosi che non dovrebbero in-
dulgere troppo a semplificazioni.

La Commissione non & partita dalla definizione «& povero chi
muore di fame» (seppure anche in Italia ¢’¢ chi muore di fame:
certi anziani, ad esempio, arrivano a livelli di denutrizione notevoli
non per insufficienza di reddito, ma piuttosto perche sono privi di
aiuto, per cui non sono in grado di soddisfare i propri bisogni). La
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Commissione ¢ partita da un concetto relativo di poverta (secondo
la definizione di Townsend): relativo in rapporto alla situazione
complessiva, agli standards di vita di una determinata societa.

Secondo questa interpretazione — utilizzata anche in sede Cee in
un recente documento — ¢ ritenuto povero un individuo o una fa-
miglia che non hanno i mezzi necessari per condurre quel tenore
di vita valutato come «adeguato» nella medesima societd. Un tem-
po, per esempio, non avere l'acqua in casa, non avere la possibilita
di mandare i figli a scuola, non mangiare carne tre volte alla setti-
mana, non era di per sé considerato un indice di povert; era, se
mai, indicatore di una condizione modesta: e cio appunto perché il
tenore medio della popolazione era a livelli piu bassi di oggi. At-
tualmente le condizioni innanzi citate rivelerebbero un livello di
vita non adeguato. E chi non mantiene un certo standard di con-
sumi e non ha determinati comportamenti (ad esempio, & analfa-
beta o0 non manda i figli a scuola) & ritenuto un cittadino anche so-
cialmente inadeguato e non solo «deprivato» da un punto di vista
soggettivo. :

Questa definizione relativa della poverta & anche piu aperta al
controllo e alla verifica degli standards utilizzati nelle varie misure
di intervento e, prima ancora, nella determinazione dei soggetti de-
gli interventi stessi. Evita che lo standard di sussistenza venga defi-
nito in modo aprioristico, basato su criteri parascientifici, che na-
scondono in realta criteri di valutazione culturale e politica,
quando non morale, e precisi rapporti di potere. Ad esempio, negli
Usa, ove si utilizza un concetto assoluto e non relativo di poverta, la
sussistenza € stabilita sulla base di quella che viene definita una
dieta adeguata, cui viene aggiunta la spesa necessaria per I'abita-
zione e I'abbigliamento essenziale. Questo criterio, pressoché pu-
ramente alimentare, legato ad un concetto quasi solo fisico della
sopravvivenza, di fatto considera coloro che si trovano in poverta
come separati dal contesto complessivo di risorse, aspirazioni,
standayds, modi di comportamento che definiscono la normalita,
decenza, adeguatezza nella societd in cui vivono. Ne consegue che
ai poveri viene riconosciuto solo il «diritto» alla sopravvivenza e
non altro.

Stando invece al criterio relativo, utilizzato dalla Commissione,
una persona € povera quando non ha accesso ai déritti di cittadi-

31



nanza nel loro complesso, cio¢ quando non sia di fatto un citta-
dino a pieno titolo. Nella nostra societ, per esempio, non godere
dell’assistenza sanitaria, non avere un certo livello di scolarita, non
avere una casa, oltre a non avere un lavoro, sono indicatori di po-
verta.

Questo criterio, inoltre, consente di uscire dalla astratta contrap-
posizione tra vecchie e nuove poverta, oggi di moda (con il rischio
connesso a questa contrapposizione di trascurare i dati permanenti
e pesanti della cosiddetta «vecchia» poverta), mentre consente di
prestare attenzione, da un lato, alle condizioni che di volta in volta
producono poverta, dall’altro, ai gruppi che si trovano piu esposti
al rischio di cadervi.

In questa prospettiva, le soglie dello standard di adeguatezza de-
vono essere di volta in volta ridefinite. Tali soglie ricomprendono
anche Pattitudine del soggetto a rispondere a certe esigenze sociali
o legali: I'acquisizione di un certo livello di istruzione, la capacita
di parlare correttamente la propria lingua, di rivolgersi agli uffici
ecc.

La poverta si presenta, pertanto, come uno stato di inadeguatezza
rispetto al livello valutato come socialmente accettabile in un deter-
minato momento storico. E chi non rientri in tale standard si pu0
ritenere anche piti povero del povero di un tempo passato, perché
non solo dispone di meno risorse, ma perché non esistono piu le
condizioni di vita di allora, quando bastavano risorse ridotte: sulle
quali si costruiva l'organizzazione dell'intera societa, che oggi € or-
ganizzata attorno ad un altro livello; e chi non lo raggiunge, non
solo & escluso, ma & impoverito in pit ampia misura.

A pattire da questo approccio, la Commissione si ¢ proposta di
stimare quanti sono e chi sono, come figure sociali, coloro che si
trovano in poverta in Italia, confidando che la conoscenza di questi
dati avrebbe indotto i politici ad una riflessione pit accurata e siste-
matica sulle politiche sociali, sui meccanismi redistributivi ecc. L'i-
potesi era infatti che non si tratta di un problema trascurabile, risol-
vibile mediante qualche sussidio ad boc o con la costruzione di
qualche ospizio in piu.

Per procedere a una tale stima la Commissione ha utilizzate I'in-
dagine Istat sui consumi, che ¢ la piu attendibile tra quelle relative
al tenore di vita; certamente piu attendibile di quelle sul reddito, in
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quanto il consumo ¢ un indicatore delle condizioni di vita. Come &
noto, I'Istar compie ogni anno un’indagine sui consumi conside-
rando un campione molto vasto (32 mila famiglie italiane). Ci si &
avvalsi dell'indagine del 1983 e si & valutata come povera quella fa-
miglia di due persone il cui consumo complessivo fosse uguale o
minore al reddito pro capite nell’anno preso in esame.

Tale indice ¢ conosciuto come international standard of poverty
line e rappresenta una misura, appunto internazionale, adottata in
molte indagini. Se dai dati sul consumo delle famiglie italiane nel-
I'anno considerato risulta che il consumo medio pro capite & x, due
persone che vivono con x — e, dunque, ognuno con la met di x —
sono povere. Nel 1983 la soglia di poverta cosi definita corrispon-
deva a 420.500 lire mensili per due persone.

Occorre comunque precisare che — lo sostiene spesso Ermanno
Gorrieri, Presidente della Commissione — esistono le «economie
di scala», per cui non si puo dire che le necessita di due persone
sono pari al doppio delle necessita di una, anche se non tutti sono
d'accordo su quali tipi di spese (affitto, alimentazione, abbiglia-
mento, ecc.) esattamente si avvantaggino delle economie di scala e
quali invece rimangano invariate o anche aumentino in propor-
zione con 'aumentare della famiglia. E allora indispensabile elabo-
rare una scala di equivalenza: trovare cio¢ dei coefficienti che con-
sentano di calcolare quali siano i consumi/redditi equivalenti di fa-
miglie di ampiezza diversa. Per esemplificare: se la soglia della po-
verta e collocata a 420.500 lire al mese per due persone, essalo € a
252.000 per una, a 559.000 per tre, a 685.000 per quattro, a 789.000
per cinque, ecc. Per leggere bene queste cifre, si tenga conto che la
somma di 800.000 lire rappresentava lo stipendio minimo di base
di un ricercatore universitario o di un metalmeccanico di livello
medio.

Ebbene, alla luce di questi parametri, & risultato che in Italia nel
1983 —e non abbiamo elementi per sostenere che successivamente
la situazione sia migliorata — era povero '11,3% delle famiglie: tale
percentuale aveva cioé¢ un consumo pari alla metd, o meno della
meta, del consumo medio. Considerando che il 5,5% era al di sotto
della met2, si ricava che quasi il 50% di questa fascia di famiglie ed
individui non ¢ solo in situazione di povertd, ma di grave poverta,
disponendo dell’equivalente del 40%, o meno, del consumo me-
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dio pro capite. A questi dati si pud aggiungere che un altro 7% rag-
giunge solo poco pit della meta dei consumi medi (il 60% ). Cio si-
gnifica che versano in situazione di poverta oltre 2 milioni di fami-
glie, pari a circa 6.200.000 persone. Queste sono tuttavia distribuite
diversamente sotto il profilo territoriale.

L'incidenza della poverta nel Mezzogiorno ¢ infatti notevole: la
distanza tra Nord e Sud ha ripreso ad aumentare o, comunque, si €
interrotto negli ultimi anni il processo di tendenziale avvicina-
mento tra le due zone. 1 dati nazionali medi, valutati per regione, ri-
sultano, infatti, pit drammatici al Sud. Sono, infatti, emersi due
grandi gruppi sociali a rischio rispetto alla poverta: gli anziani (so-
prattutto ultrasettantenni) che vivono da soli o in coppia e le fami-
glie cosiddette numerose.

La condizione degli anziani si spiega anche in termini storici,
perché essi provengono da vicende lavorative spesso precarie,
prive di garanzie quali la previdenza, I'assicurazione contro le ma-
lattie, la disoccupazione ecc. Cio vale soprattutto per le donne, che
costituiscono il gruppo pitt numeroso, degli anziani in generale, €
degli anziani in condizione di poverta, in particolare. Esse spesso
hanno avuto una carriera occupazionale piu interrotta; oppure go-
dono di una pensione di reversibilita che & inferiore a quella di an-
zianitd o fruiscono della pensione al minimo o di quella sociale,
non avendo maturato il diritto ad una pensione contributiva.

Le famiglie numerose sono — stando agli attuali standards italia-
ni, dato che il numero medio di figli € 2,1 per famiglia — quelle con
tre figli. Si tratta di un segnale di rischio molto grave, sia per i costi
complessivi, sia perché & pit facile trovare in queste famiglie la di-
sponibilita di un solo reddito. All'aumento del numero dei figli cor-
risponde infatti una diminuzione del numero dei redditi, in parti-
colare del reddito guadagnato dalla moglie-madre, almeno per
una fase della vita (prima che i figli acquisiscano la possibilita di la-
vorare). E meno facile, infatti, che questa abbia un lavoro remune-
rato: non solo perché le donne trovano maggiore difficolta ad avere
un lavoro a livelli remunerativi pari a quelli degli uomini, ma per-
ché & quasi impossibile conciliare 'attivita domestica con un’atti-
vita lavorativa, in presenza di piu figli, data la quantita di lavoro e di
cure familiari che questi richiedono.

L’aspetto paradossale & quindi che quanto pit aumentano i biso-
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gni della famiglia, tanto meno sono le risorse per farvi fronte, in ter-
mini di offerta sul mercato del lavoro e, dunque, in termini di red-
dito da lavoro.

Questo ¢ un prezioso elemento di riflessione in tema di politica
sociale. Quando si afferma — come spesso avviene — che la famiglia
deve essere al centro della societa e — si suggerisce — che se le
donne rimanessero in famiglia si otterrebbe una diminuzione della
disoccupazione (oltre che giovani piu sorvegliati e meno devianti),
bisognerebbe comunque avere presente che senza il lavoro delle
donne, pur in condizioni assai sfavorevoli, il numero delle famiglie
povere sarebbe ancora maggiore. Si tratta di un dato rilevato anche
a livello internazionale: il tenore di vita dei ceti medi o medio-bassi
si mantiene e si € mantenuto a livelli accettabili proprio grazie alla
percezione di un secondo reddito familiare da parte delle mogli;
senza il quale molte famiglie sarebbero cadute sotto la linea della
poverta.

Accanto a questa stima, il Rapporto presenta un’analisi del com-
plesso sistema di trasferimenti monetari in Italia, individuando I’e-
sistenza di criteri tanto numerosi quanto eterogenei, con effetti
spesso ingiusti oltre che inefficaci. Esistono, infatti, nelle varie mi-
sure di trasferimento — esenzione dai fickers, diritto alla pensione
sociale, alla integrazione al minimo, all'assegno di accompagna-
mento, ecc. — diversi criteri e definizioni implicite di poverta. A se-
conda della categoria cui un individuo appartiene, del tipo di bisogno
0 handicap che presenta, la linea di poverta che viene applicata si alza
0 si abbassa, il reddito di riferimento & individuale o familiare, per lo
piti non per motivi che si riferiscono a qualche fondamento di analisi,
o valutazione oggettiva, ma solo alla forma di una corporazione, o al
periodo storico in cui quella misura & stata elaborata.

Rispetto a questo settore la Commissione, nel Rapporto, ha avan-
zato lasua prima proposta, nella direzione di una razionalizzazione
degli interventi di tipo monetario. In particolare, viene proposta I'i-
stituzione di un «assegno sociale», che dovrebbe ricomprendere
gli assegni familiari e le pensioni sociali (sulle quali personalmente
nutro dei dubbi, in quanto ritengo che gli anziani debbano comun-
que avere diritto alla pensione indipendentemente dal loro stato di
bisogno e debbano conservare una loro autonomia dalle rispettive
famiglie d’origine).
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La Commissione ha tuttavia sostenuto che una pura e semplice
politica di assistenza, di redistribuzione assistenziale del reddito,
pur necessaria, non & sufficiente. L'obiettivo principale deve essere
infatti impedire che le persone cadano in poverta. Se per gli anziani
il rimedio non pud essere che il riconoscimento del diritto di vi-
vere decentemente, per gli altri individui occorre bloccare la ca-
tena della poverta. E indispensabile intervenire soprattutto nei con-
fronti delle famiglie numerose: consentendo alle persone che le
compongono e che abbiano capacita lavorativa di trovare una occu-
pazione tale da fornire loro un reddito sufficiente alla soddisfa-
zione dei loro bisogni. Tl che significa intervenire sia nel sistema
della formazione, sia in quello degli orari, sia in quello dei servizi.
Si deve per? trattare di un «buon lavoro» e non di un lavoro assisti-
to. (Riconosco perd che su questo punto la Commissione non €
stata sufficientemente chiara). Servono inoltre buoni servizi, per-
ché il tenore di vita di ciascuno non dipende solo dal reddito mo-
netario di cui dispone, ma, appunto, dal sistema, piti © meno effi-
ciente, di infrastrutture e di servizi in cui € inserito.

Occorre pertanto immaginare una politica sociale e occupazio-
nale capace di aggredire alla base il fenomeno della poverta. In-
tendo dire che non si pud risolvere il problema della poverta sol-
tanto con provvedimenti congiunturali nei confronti della poverta
(anche se, ovviamente, occorre intervenire anche nell'immediato
perché il problema dei poveri ¢ attuale e non riguarda soltanto le
future generazioni). E assolutamente indispensabile un'accurata
revisione dell’intero sistema distributivo e redistributivo nel no-
stro paese, una profonda revisione dello «stato sociale», non per
smantellarlo, ma per renderlo pitt equo e piu efficiente.

Se queste sono le linee su cui si & mossa la Commissione, oc-
corre perd purtroppo sottolineare che il suo Rapporto € stato usato
in modo, per cosi dire, deprimente. Da un lato non € stato oggetto
di grandi dibattiti; dall'altro si & voluto da esso estrapolare con ap-
prossimazioni e manipolazioni la «proposta» dell'introduzione
delle fasce sociali per scopi eminentemente politici, per poter di-
sporre di un pass par tout ai fini dell'approvazione della Legge fi-
nanziaria per il 1986. In realta la Commissione aveva elaborato le
cosiddette «fasce di povertd», ipotizzando criteri di redistribuzione
del reddito alle famiglie in termini di assistenza. Le «fasce sociali»,
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invece, sono state individuate dal Governo per scopi assai differen-
ti, tali che, a mio avviso, il sistema universalistico del welfare ne ri-
sulterebbe gravemente compromesso; si verrebbe infatti a creare
una selettivita non in termini positivi, se & vero che il risultato sa-
rebbe che chi ¢ pit debole (e pertanto avrebbe bisogno di servizi
ulteriori e migliori) verrebbe semplicemente esonerato dal paga-
mento dei servizi mediocri o cattivi di cui oggi disponiamo tutti.
Una posizione del genere conduce a sostenere una politica dei
poveri e lascia intendere che il welfare state riguarda soltanto i po-
veri. Cosicché si passa dal concetto di welfare state, quale = in linea
di principio, almeno —sistema di diritti sociali connessi con lo stato
di cittadinanza, ad un concetto del welfare come sistema residuale:
una sorta di rete di protezione per chi non ce la fa da solo. Una tale
alterazione € deleteria anche, e forse soprattutto, per i poveri, per-
ché l'esperienza dimostra che una politica sociale rivolta soltanto
ad essi non solo si & rivelata assai poco garantista, ma anche assai
poco efficace e senza possibilita di controllo da parte dei suoi frui-
tori; e, in definitiva, tale da aggravare sul lungo periodo il problema
invece si risolverlo.
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Filippo Cavazzuti

Per il lettore del Rapporto sulla poverta non € sempre facile ca-
pire il contesto in cui questo documento si colloca e, cosi pure,
I'uso di alcune affermazioni forti in esso contenute che talora pos-
sono anche sorprendere. Mi soffermerd su entrambi gli aspetti.

1l Rapporto si pone manifestamente nella prospettiva di riforma
del welfare. Con questo termine si indica lo «stato del benessere»,
lo «stato sociale», ma tali definizioni non connotano un unico mo-
dello. Vi sono infatti esperienze che si riconducono a una conce-
zione cattolico-solidaristica ed esperienze che si ispirano a una
concezione calvinista-protestante (come in Svezia, in Francia, negli
Stati Uniti, dove essa ha avuto origine: eppure si tratta di situazioni
con caratteri alquanto diversi).

1l modello presupposto dal Rapporto considera uno Stato che €
presente nell'economia essenzialmente attraverso un’offerta di
servizi e un’offerta di trasferimenti. Lo Stato pud intervenire a titolo
prevalentemente solidaristico e organizzando servizi cui il citta-
dino accede quando ne faccia domanda o quando versi in condi-
zioni di bisogno (come nel caso del Servizio sanitario, che dipende
direttamente dallo Stato e il cui fine & appunto la tutela della salute
del cittadino, quando ne abbia bisogno), oppure lo Stato interviene
anche mediante trasferimenti monetari alle famiglie o agli indivi-
dui (e, in questo caso, non si assume I'onere di organizzare un de-
terminato servizio, ma, pit sempliceniente, distribuisce assegni,
che i percettori possono spendere come meglio credono).

Questi sono i due piloni portanti dello «stato sociale», come €
nato e come si & sviluppato, sia pure in maniera distorta, in Italia, €
come & accaduto altrove (in Inghilterra o nei Paesi scandinavi). 11
Rapporto parte da una premessa, forse non esplicita: gli strumenti
appena citati di intervento dello Stato non sono riusciti a risolvere
il problema della poverta. E questa € appunto una parola, a mio av-
viso, molto forte: si tratta infatti di una espressione, per cosi dire, fa-
miliare, cui siamo abituati da secoli: & un dato culturale piu che una
parola. E il Rapporto, tuttavia, se ne avvale in modo improprio, an-
che se I'accompagna con l'aggettivo «relativa». Eppure essa risulta
egualmente ingombrante, perché suscita soprattutto emozioni in
luogo di ragionamenti: quando in Parlamento si evoca il tema della
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«poverta» e si propongono provvedimenti «contro la poverta» si
tenta di comprimere il dibattito, di forzarlo, in quanto & evidente
che nessuno puo dirsi contrario all'eliminazione della poverta. La
parola, dunque, rischia di far perdere capacita di analisi e di distin-
zione:

Inoltre, il Rapporto opera un’altra semplificazione, anch’essa
piuttosto forte, quando identifica la poverta con la mancanza di
reddito; si riferisce, pertanto, alla situazione soggettiva del povero,
che & appunto colui che & privo di un reddito sufficiente. Ma tale
concetto € evidentemente relativo, non assoluto, e per renderlo si-
gnificante occorre individuare un termine di paragone (un altro
reddito, ritenuto suficiente). Ecco perché, a un certo punto, nel
Rapporto troviamo 'espressione «poverta relativa»: alla fine di un
lungo ragionamento che si propone di dimostrare come [I'insuffi-
cienza di reddito equivalga alla meta di un consumo, valutato come
necessario.

Secondo il documento Gorrieri, poi, nella societa attuale la po-
verta si trova in rapporto immediato con lo stato di disoccupazione.
Anche questa mi pare un’affermazione forze. Si sostiene che tale re-
lazione ¢& legittima considerando che nelle societa moderne,
tranne che per pochi fortunati, la possibilita di ottenere un reddito
¢ diretta conseguenza della possibilita di essere occupati. Da qui la
sequenza: poverta—reddito—consumo- disoccupazione.

Quale keynesiano non pentito, anch’io ritengo che una politica
economica tesa a ridurre il tasso di disoccupazione di un paese sia
la via principale per affrontare una questione rilevante, come
quella della poverta. Ma nel Rapporto vi & un primo salto quando si
sottolinea che la disoccupazione dipende da una pluralita di fattori
€ non ci si preoccupa poi di indicare quale debba essere la politica
economica per 'occupazione.

C’¢ anche un secondo salto, che non deriva dall’affermazione ap-
pena ricordata, bensi da un’osservazione empirica. In un paese
come I'ltalia, con una particolare tradizione di aggregazione socia-
le, la disoccupazione - causa principale della poverta — & conside-
rata rispetto al nucleo familiare nella sua evoluzione (figli che cre-
scono, non trovano lavoro e rimangono a carico della famiglia). Ed
€ rispetto a questa entita che si determina I'insufficienza di reddito
e, dunque, la carenza di consumo comparato a quello medio delle
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famiglie italiane. Pertanto si individua nella famiglia la situazione su
cui si deve intervenire per rimediare al fenomeno della poverta ed
& in questo contesto che nasce la proposta dell’ «assegno sociale»:
un trasferimento monetario a carico del bilancio statale e a benefi-
cio delle famiglie «povere», sulla base di scale di equivalenza che
il Rapporto si premura di precisare.

A mio parere, con questa impostazione si riduce la definizione di
«poverta», e con essa le stesse motivazioni dell'intervento dello
Stato a fini di benessere, attorno a un parametro troppo rigido,
quale & la disponibilita o meno di reddito; ne¢ la graduazione delle
famiglie per numero di componenti introduce altri elementi di va-
lutazione. In altri termini, non si tiene conto di altri fattori territo-
riali e soggettivi che pesano sulla situazione economica dell'indivi-
duo e delle famiglie: ad esempio, la differenza nella fruizione dei
servizi nelle citta e nelle campagne, al Nord e al Sud, la diversa eta,
il sesso, ecc. Se si ragiona soltanto in termini di reddito e si pro-
spetta il rimedio dell’assegno familiare, si delinea in modo abba-
stanza preciso il tipo di riforma dello «stato del benessere» verso
cui ci si intende avviare: la crescita dei trasferimenti monetari, piut-
tosto che una migliore organizzazione dei servizi sociali.

Queste soluzioni, peraltro, non sono alternative: per lo «stato del
benessere», sia pure riformato, si tratta di pervenire a un giusto
equilibrio. La mia preferenza in favore di interventi sui servizi €
frutto di valutazioni culturali e ideologiche e, nello stesso tempo,
analitiche. Nessuno «stato del benessere» funziona se alla base non
vi & affermato il principio (e il fatto) della solidarieta tra i cittadini.
I quali si devono trovare in una situazione di tendenziale egua-
glianza, da cui nasce la coesiore sociale, che giustifica misure come
un’imposta progressiva o provvedimenti di finanziamento della si-
curezza sociale. Intendo dire che i servizi sociali nel loro funziona-
mento quotidiano rivelano questa eguaglianza, questa solidarieta:
il ricco e il povero dispongono della stessa scuola, della stessa assi-
stenza sanitaria. E, in questa prospettiva, c'¢ anche disponibilita di
tutti i cittadini, in quanto contribuenti, a comprendere perché le
imposte vengono pagate secondo criteri progressivi: per avere set-
vizi eguali, che, appunto, dimostrano I'esigenza di solidarieta all'in-
terno della comunitd. E ovviamente indispensabile, perché una tale
concezione si affermi, che i servizi sociali siano efficienti; altrimenti
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le classi medie, sulle quali gravano in misura maggiore gli oneri
per il finanziamento dei medesimi, cominciano a lamentarsi, a fare
il confronto tra quanto pagano a titolo di imposta e quanto rice-
vono a titolo di servizi. Quando questi non rispondono alle attese
dei ceti maggiormente contribuenti, ecco che si verifica la richiesta
dell'uscita dal servizio uguale e, in suo luogo, si propone l'istituto
dell’«assegno», lasciato alla libera disponibilita di ciascuno. Le do-
mande dei cittadini verrebbero indirizzate a strutture private che
potranno soddisfarle, come avviene in una normale situazione di
mercato.

Personalmente guardo con molta preoccupazione a una simile
tendenza che rinuncia all'obiettivo di una riorganizzazione effi-
ciente dei servizi sociali garantiti dai pubblici poteri; anche se mi
rendo conto che la soluzione della distribuzione di assegni puo es-
sere attraente, perché consente alle famiglie che li percepiscono di
selezionare i propri bisogni e di dare flessibilit alle proprie opzio-
ni, che ora spesso si scontrano con una eccessiva uniformita dei
servizi erogati.

In effetti, sarebbe necessario rendere piu «elastici» i servizi, in
qualche misura personalizzarli, non con riguardo al reddito degli
utenti, ma ad altre loro condizioni individuali (come dicevo sopra,
considerandone il luogo di dimora, I'et3, il sesso, ecc.) che li pon-
gano sempre davanti allo Stato in una situazione di eguaglianza.
Viceversa, cid non accade con I'elargizione dell’assegno, perché in
questo caso, gli individui vengono considerati come persone con
una ridotta capacita di spesa e, solo in quanto tali, destinatari del-
l'intervento pubblico. In questo modo.si vengono a creare discri-
minazioni su quei «diritti di cittadinanza» che dovrebbero essere
comuni a tutti. Nel Rapporto si giustifica la soluzione prefigurata
(conseguenza «logica» — come si & visto — di affermazioni forti e ap-
prossimative) adducendo la necessita di interventi immediati e di
facile attuazione, come avverrebbe nel caso dei trasferimenti mo-
netari alle famiglie.

Pur essendo, a mio avviso, opinabile una scelta in tale direzione,
occorre riconoscere che il Rapporto offre comunque un contri-
buto critico importante circa I'attuale organizzazione dei trasferi-
menti monetari nel nostro paese.

Come € noto, gli assegni a diverso titolo (pensioni, assegni fami-
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liari, contributi imputati alla Cassa d’integrazione, ecc.), vengono
oggi corrisposti sulla base di criteri, per cosi dire, «burocratici-ana-
grafici». Infatti, secondo la legislazione vigente, il diritto del percet-
tore & individuato sostanzialmente in virtu della sua appartenenza
aun elenco che ne certifica 1a posizione relativamente all’attivita la-
vorativa svolta o non svolta. Ma una tale distinzione per categorie
non comporta affatto I'individuazione di situazioni eguali, perché
assai diverse possono essere le condizioni effettive di ciascun
iscritto nei vari elenchi (ad esempio: il coltivatore diretto povero si
pud trovare accanto a quello ricco). Insomma, il sistema attuale
non dimostra alcuna capacita selettiva.

Al contrario, il Rapporto intende introdurre innovazioni non
marginali, proprio per consentire da parte dello Stato interventi
pit ponderati. In effetti, se si adotta quale parametro per i trasferi-
menti monetari la posizione dell'individuo nella scala di distribu-
zione del reddito, cioe secondo «fasce», gli inconvenienti sopra se-
gnalati scompaiono. In particolare, si suggerisce di sommare, unifi-
candoli, i vari tipi esistenti di erogazioni finanziarie, a titolo previ-
denziale (pensioni sociali, assegni familiari, detrazioni fiscali, con-
tributi per invaliditd), al fine di mutare i destinatari delle medesi-
me: piuttosto che a quei soggetti che sono inclusi in determinati
elenchi categoriali, a quelli che appartengono a famiglie il cuired-
dito complessivo rientri in una determinaia fascia.

Indubbiamente & un modo pil razionale e piti equo per definire
la questione dei trasferimenti monetari e, come ho gia detto, ribalta
la prassi e il metodo oggi seguiti. Se, ad esempio, consideriamo I'i-
stituto dell’«integrazione al minimo» della pensione, cosi come
ora & congegnato, rileviamo che l'intervento sussidiario dello Stato
si fonda sulla storia contributiva dei singoli percettori, a prescin-
dere dalla loro situazione di reddito, cessate le contribuzioni. Eb-
bene, la Commissione Gorrieri propone di ridisegnare I'intero si-
stema al fine di tener conto dellareale e attuale posizione dell'indi-
viduo in rapporto al reddito: solo da questa potrebbe sorgere il di-
ritto all’integrazione.

In veritd, perd, il Rapporto in queste sue conclusioni € stato stra-
volto dagli autori della Legge finanziaria per il 1986, nella parte in
cui si & voluto introdurre le cosiddette «fasce» allo scopo di discri-
minare, nella fruizione dei servizi sociali, i cittadini in base al loro
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stato economico. Si verrebbe a ledere, pertanto, proprio uno dei
postulati dello «stato sociale»: I'erogazione dei servizi in maniera
eguale e il loro finanziamento soprattutto mediante il prelievo ob-
bligatorio e generalizzato. Con cid ~ lo ribadisco — non viene meno
soltanto un principio di «ingegneria finanziaria», bensi tutta una
concezione di solidarieta sociale. Iservizi, infatti, in questa prospet-
tiva verrebbero organizzati soltanto in funzione delle domande dei
poveri, cioe da coloro che non sono in grado di rivolgersi al settore
privato.
Un tale uso scorretto del Rapporto rende ragione delle mie criti-
che, proprio perché si ¢ facilmente approfittato di un’espressione
Jorte e troppo approssimativa: quella di povertz.
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L’INCOMPLETEZZA DEL WELFARE STATEIN ITALIA
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Sabino Cassese

Come il best-seller di quei giorni, Gone with the Wind, le 300 pa-
gine del Beveridge Report (1942) si interessavano di tutta la vita dei
cittadini, from the cradle to the grave: istruzione, sanitd, lavoro,
pensione. L'idea di assicurare a tutti un national minimum, in
modo che ci fosse pane per tutti, invece che dolce solo per alcuni,
fu tacciata di utopia e fu criticata perché assicurava I’Eldorado (Win-
ston Churchill fu tra i critici piti aspri).

Beveridge — si sa — preferiva definire I'ambizioso disegno da lui
prospettato Social Service State. Le circostanze hanno voluto che il
suo disegno abbia avuto fortuna e si sia diffuso col termine di wel-

fare state, termine probabilmente coniato da uno studioso oxo-
niense, Alfred Zimmern, il quale usava opporre con questo termine
paesi come il Regno Unito al power state fascista.

Nel prospettare quelle che sarebbero divenute le linee portanti
dei poteri pubblici della seconda meta del secolo, Beveridge si col-
legava a un passato anche lontano, che risaliva alle poor laws elisa-
bettiane e vittoriane inglesi e al Woblfabristaat tedesco, che aveva
trovato nella legislazione bismarckiana degli anni Ottanta dello
scorso secolo i suoi primi consistenti sviluppi, con I’assicura-
zione obbligatoria contro le malattie, gli infortuni, la vecchiaia e
I'invalidita.

Per altro verso, Beveridge andava olire, perché prevedeva un in-
tervento generalizzato, non limitato ad alcuni cittadini (i lavoratori
che avevano contribuito allo schema assicurativo), ma diretto a tut-
ti. E perché voleva assicurare prestazioni eguali per tutti, in modo
da assicurare un eguale punto di partenza.

Le novita del disegno di Beveridge erano, dunque, due. La prima
consisteva nel considerare unitariamente capitoli legislativi che
precedentemente erano stati regolati separatamente. La seconda
consisteva nella proposta di superare il regime delle assicura-
zioni sociali obbligatorie, per arrivare a un regime di sicurezza
sociale,

Secondo Beveridge, il grado di istruzione, la possibilita di lavora-
re, le condizioni fisiche e la disponibilita di una pensione al ter-
mine dell’attivita lavorativa o in caso di invaliditd, costituivano fat-
tori limitanti della eguaglianza effettiva dei cittadini, perché incide-

47



vano sulla parita dei punti di partenza. Per questo motivo, andavano
considerati unitariamente. Ma, proprio perché la disciplina di que-
sti fattori incidenti sull’eguaglianza non producesse disparita, oc-
correva abbandonare lo schema assicurativo e adottare quello
della sicurezza sociale. Ne conseguiva che tutti € non solo i lavora-
tori dovessero potersi valere di interventi pubblici in quei campi.
Che gli interventi fossero in larga misura a carico dell'intera collet-
tivita, che vi doveva contribuire con il pagamento delle imposte.
Che, infine, i trattamenti-previsti fossero uniformi.

Detto del punto di svolta dello Stato che si definisce «sociale», va
ricordato per quali motivi e sotto la spinta di quali interessi €sso si
affacci, fino a trovare in Beveridge la formulazione pit alta e coe-
rente, che trovera attuazione, a sua volta, nel quarantennio suc-
Cessivo.

Le spinte che producono lo sviluppo dello Stato cosiddetto del
«benessere» sono sostanzialmente due, collegate tra di loro. La
prima fa parte dell'ordine degli svolgimenti reali o materiali ed e
costituita dall’affermarsi dello «stato pluriclasse» a seguito dell'ab-
bandono dei reggimenti censitari o classisti e dell'allargamento del
suffragio. Con 'accesso ai poteri pubblici delle classi fino allora e-
scluse, questi cambiano direzione di azione, mutandosi da poteri
con funzioni prevalenti di ordine, in apparati con funzioni preva-
lenti di erogazione di servizi.

La seconda spinta & di carattere ideale e risale alla critica mar-
xiana (e socialista in genere) del carattere limitato e insoddisfa-
cente delle garanzie costituzionali della eguaglianza formale. Que-
sta nasconde profonde diseguaglianze di fatto, provenienti da fat-
tori sociali diversi, incidenti sul grado di istruzione, sulla scelta del
lavoro, sulla salute, sulla disponibilita di un reddito minimo, ecc.
Dei dieci punti programmatici indicati nel Manifesto, nel 1848, da
Carlo Marx e da Federico Engels, due (lavoro per tutti ed educa-
zione pubblica e gratuita di tutti i fanciulli) troveranno posto tra le
indicazioni di Beveridge ed almeno altri cinque (tra cui quello rela-
tivo alla progressivita delle imposte e quello attinente allo sviluppo
delle imprese pubbliche) troveranno attuazione negli anni succes-
sivi, come parte integrante o condizione necessaria dello Stato « del
benessere». E questo il capitolo pit importante della vicenda para-
dossale dell'ultimo secolo, che ha visto affermarsi gli ideali sociali-

AR



stici nei poteri pubblici, mentre i partiti socialisti, che di tali ideali
erano portatori, restavano fuori dei governi.

Quali cambiamenti ha prodotto 'affermarsi del nuovo disegno
dei poteri pubblici nella compagine dello Stato? In primo luogo, vi
€ stato un cambiamento nei rapporti tra Costituzioni formali e Co-
stituzioni materiali. Per parecchi decenni, dalle prime rivoluzioni
borghesi, le Costituzioni formali sono state programmi di azione
frequentemente disattesi dalla concreta legislazione amministrati-
va. La tensione tra prescrizioni programmatiche e realta, tra Costi-
tuzione e legislazione, ha costituito, quasi dovunque, una delle
preoccupazioni dominanti delle classi dirigenti e dei partiti di op-
posizione in questo e nel precedente secolo, oltre a dare molti grat-
tacapi a giuristi chiamati a spiegare come norme di grado superiore
potessero essere disapplicate da semplici leggi o, addirittura, da
prassi amministrative.

Dall’affermarsi del disegno di Beveridge, il rapporto si inverte.
Le Costituzioni formali restano indietro, rapidamente sopravanzate
dalla legislazione amministrativa, che crea nuovi diritti, amplia
quelli esistenti, rende effettiva la tutela di altri, ecc. In poche parole,
si potrebbe, parafrasando Tocqueville, dire che la costituzione am-
ministrativa sopravanza la costituzione politica. Basti pensare, per
riferirci all'Ttalia, all’obsolescenza delle norme della Costituzione
formale sul diritto alla salute.

1l secondo cambiamento prodotto dall’affermarsi e dal diffon-
dersi del disegno di Beveridge riguarda le dimensioni dei poteri
pubblici, che crescono rapidamente, sia in termini di personale, sia
in termini di spesa, sia in termini di entrata. Chiamati ad erogare
tanti nuovi servizi, i poteri pubblici debbono dotarsi di personale e
raccogliere risorse per poter pagare il personale e i servizi. Tutto
cid produce anche uno squilibrio tra i diversi poteri, perché pro-
voca una crescita a dismisura di quello amministrativo, mentre
quello legislativo e quello giudiziario conservano le antiche di-
mensioni e caratteristiche.

Gli apparati amministrativi, a loro volta, non cambiano soltanto
nelle dimensioni, ma anche nel tipo di personale e di attivit svolta.
Al burocrate di vecchio stampo, si affianca il medico che lavora per
la sanita pubblica e I'insegnante delle scuole statali. Due delle pit
antiche arti o professioni liberali vengono incluse nell’area pubbli-
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ca, perdendo molte delle caratteristiche che prima avevano. All'atti-
vita di regolazione si affianca quella di erogazione, a compiti come
quello del mantenimento dell’ordine pubblico, servizi come le
prestazioni sanitarie.

Cambiano, infine, i rapporti tra i cittadini ed i poteri pubblici. Ac-
canto ai diritti ed alle liberta, come quella personale e quella di ma-
nifestazione del pensiero, che comportano astensione o non inter-
ferenza del potere pubblico, vi sono diritti che richiedono presta-
zioni, organizzazioni complesse, risorse enormi, € che sono condi-
zionati per I'effettivita e I'efficienza dei poteri pubblici. A loro volta,
questi diritti occupano uno spazio tanto grande nella vita dei citta-
dini da assumere I'importanza che nell'Ottocento aveva la pro-
prietd rispetto alla liberta e all’autonomia dei privati (di qui la ten-
denza a parlare della «<nuova proprieta»).

Si & parlato, finora, dello sviluppo delle istituzioni corrente-
mente dette del benessere come se questo fosse omogeneo nei di-
versi paesi. Invece, pur se la linea vettoriale & comune, gli sviluppi
sono diversi e fortemente asimmetrici. Diversi sono i servizi resi,
diversa la data di introduzione, diverso il numero degli utenti, di-
verse le condizioni di prestazione (e, in particolare, il carattere uni-
versale delle prestazioni e le opportunita di accesso). In particola-
re, vi sono paesi, come il Regno Unito, dove servizi come quello sa-
nitario sono ampiamente sviluppati e offrono prestazioni gratuite a
tutti, e paesi come gli Stati Uniti, dove non esiste un servizio sanita-
rio gratuito e la relativa assistenza & prevalentemente fornita da pri-
vati sulla base di assicurazioni. In alcuni paesi, inoltre, i servizi sono
resi senza che sia necessario un provvedimento amministrativo di-
screzionale di ammissione (cosiddetti entitlement programs),
mentre altrove questo & necessario e condiziona e limita I'accesso
ai servizi (ad esempio, regola I'offerta dei servizi sulla base delle di-
sponibilita finanziarie). Infine, vi sono paesi dove si preferisce assi-
curare il servizio o i servizi a cura direttamente dei poteri pubblici,
mentre in altri si & scelta la strada di assicurare la erogazione di de-
naro a privati, perché questi si valgano di esso per procurarsi libe-
ramente il servizio (scuola, sanita, ecc.).

Come si sono sviluppati i servizi propri dello «stato del benesse-
re» in Italia? Si pud dire che essi si affacciano nello stesso periodo
degli altri paesi, ma restano largamente incompleti. Solo quando
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viene completato il fondamento costituzionale dello Stato, all'ini-
zio della seconda meta del Secolo, comincia la realizzazione dello
«stato del benessere», che prosegue poi a ritmo accelerato.

L’istruzione diventa presto obbligatoria (1877), ma limitata-
mente al grado iniziale, salvo I'estensione successiva (1906). Ma
I'offerta del servizio scolastico & lasciata ai comuni fino al 1911 e
solo nel 1962 I'obbligo scolastico si estende alla scuola media e
vengono stabiliti standards di offerta del servizio, in modo da poter
dire che all'obbligo scolastico si accompagna 1'obbligo dello Stato
di istituire e gestire scuole.

La materia sanitaria ¢ oggetto di frequenti interventi legislativi,
ma diretti, fino alla meta del Secolo, prevalentemente, a fini di poli-
zia sanitaria, specialmente per quanto attiene agli aspetti diffusivi
delle malattie, il resto essendo di interesse esclusivamente privato.
A questa disciplina si affianca quella diretta a rendere obbligatoria
l'assicurazione per gli infortuni e le malattie (con successiva con-
centrazione per rischi omogenei in un unico soggetto, in modo da
assicurare la solidarieta tra categorie e tra rischi). Solo nel 1978 si
afferma il principio che tutti abbiano diritto alla salute e che un ap-
posito servizio nazionale debba assicurare tale diritto, prevenendo
e curando le malattie.

Anche nella materia del lavoro si registrano interventi che risal-
gono alla fase giolittiana, quando si afferma il principio della non
neutralita dei poteri pubblici nella materia. Poi si affermera il prin-
cipio della protezione pubblica della parte pit debole. Ma solo in
epoca piu vicina a noi sara affermato il diritto ad una occupazione.
Al diritto al lavoro, sancito costituzionalmente, non fara seguito,
come vedremo piti avanti, und compiuta attuazione.

Infine, la materia delle pensioni di vecchiaia passa dal periodo
della mutualita (primo quarantennio unitario) a quello dominato
dalle assicurazioni obbligatorie, per arrivare solo nel 1974 alla af-
fermazione della pensione detta sociale, perché assicurata dai po-
teri pubblici anche a chi, ultrasessantacinquenne, non abbia contri-
buito, purché al di sotto di un livello di reddito indicato dalla legge.

Dungque, puo dirsi che, in Italia, le istituzioni del benessere ab-
biano trovato piena cittadinanza solo in anni recenti e che solo in
questi anni esse si siano sviluppate, portando il paese allo stesso li-
vello di altri. Ma — come si & gid accennato — esse non hanno trovato
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piena attuazione, essendo rimasta incompleta I'attuazione di quelia
parte che ¢ diretta ad assicurare un lavoro o, in assenza di esso, un
reddito sostitutivo.

Vediamo quali istituti esistono in materia. Sono diretti al fine in-
dicato tre gruppi di strumenti, I'assicurazione per la disoccupazio-
ne, le prestazioni straordinarie di disoccupazione e la Cassa Inte-
grazione Guadagni. Ma ['assicurazione contro la disoccupazione,
oltre ad avere ancora una base assicurativa, tutela contro la disoccu-
pazione involontaria i lavoratori appartenenti alla forza di lavoro
stabilmente occupata, non gli inoccupati, né chi non ha mai lavo-
rato e, quindi, non & stato assicurato, né i lavoratori dei servizi pub-
blici, quelli stagionali, quelli domestici, quelli che svolgono lavori
a domicilio. Inoltre, I'assicurazione offre una copertura solo per un
tempo limitato (180 giorni) e a partire da una settimana dopo I'ini-
zio della disoccupazione involontaria (cosiddetto periodo di ca-
renza). Infine, I'assicurazione & di ammontare tale da essere del
tutto irrilevante: nel 1984, ammontava a 800 lire al giorno.

Le prestazioni straordinarie di disoccupazione sono limitate ad
alcuni settori economici e riguardano anch’esse solo chi sia stato
gia occupato. Inoltre, dipendono da un provvedimento discrezio-
nale dei poteri pubblici, per cui non vi & un «automatismo» che
conferisca un diritto.

La Cassa Integrazione Guadagni, introdotta, per la parte ordina-
ria, nel 1941, poi sviluppatasi anche in una parte straordinaria, oggi
regolata da norme del 1975-77, & anch’essa strumento limitato ai
soli cittadini gid precedentemente occupati. Essa & ulteriormente
limitata alla sola industria, con esclusione di dirigenti, apprendisti,
lavoratori stagionali e a domicilio, nonché, naturalmente, del credi-
to, delle assicurazioni, degli altri servizi, ecc. Infine, alle prestazioni
della Cassa (che consistono nell’80% dello stipendio, entro un li-
mite prefissato, per la durata di due anni, che — pero — risulta fre-
quentemente prorogata) non si accede automaticamente al verifi-
carsi della disoccupazione, ma a seguito di una complessa proce-
dura di ammissione, nella quale sono coinvolte rappresentanze
sindacali e che si conclude con la deliberazione di un collegio in-
terministeriale.

Manca, dunque, un intervento generale e non discrezionale di-
retto ad assicurare 'occupazione o il reddito. I cosiddetti interventi
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adottati per alleviare la disoccupazione sono modesti palliativi.
Tanto modesti da costringere i poteri pubblici ad usare se stessi
come surrogati, aprendo i propri ruoli. E il caso della sovrabbon-
danza di personale amministrativo che si riscontra negli uffici pub-
blici di alcune zone, specialmente nel Mezzogiorno. Altro esempio
istruttivo € quello offerto dallaLegge, molto sostenuta dai sindacati,
del 22 agosto 1985 n. 444, intitolata «Provvedimenti intesi al soste-
gno dell'occupazione mediante copertura dei posti disponibili
nelle amministrazioni statali, anche ad ordinamento autonomo, e
negli enti locali». Infine, va ricordato il sostegno dato ad imprese
private in difficolta, con il loro assorbimento nel settore industriale
pubblico, nonché I'uso delle stesse imprese pubbliche quale stru-
mento di garanzia dell'occupazione.

Come si spiega che lo Stato detto del «benessere» sia rimasto
zoppo in Italia? E come si spiega che ad esso manchi proprio quella
gamba che gli economisti individuano negli interventi diretti alla
garanzia del reddito?

Le spiegazioni principali di questa anomalia vanno ricercate, da
una parte, nella fase o periodo nel quale le istituzioni del benessere
trovano il loro maggiore sviluppo; dall’altra, nel modo in cui i
gruppi e le categorie interessate hanno percepito e fatto valere i
propri interessi e nella costellazione di forze che si sono prodotte
intorno alle singole istituzioni.

In primo luogo, come si & gia detto, le istituzioni di cui si parla,
decollate anche in periodi lontani, si sono sviluppate negli anni ter-
minali del maggior sviluppo economico (alla fine degli anni Ses-
santa e negli anni Settanta). Quelle che erano riuscite a vedere la
luce, sono state subito colpite dalla scarsita seguita all’affluenza, im-
ponendo un difficile lavoro di erosione, ridefinizione e razionaliz-
zazione, che costituisce il principale problema tecnico e politico
degli anni Ottanta. Quelle che non avevano visto la luce allora, sono
state bloccate prima del nascere dalla situazione di crisi iniziata con
il primo aumento dei prezzi dei prodotti petroliferi, nel 1973.

Pit complessa la seconda spiegazione. Perché sia comprensibile,
bisogna ricordare che la crescita dello Stato dei servizi stabilisce
nuovi rapporti tra poteri pubblici e cittadini. Questi non sono piu
soltanto del tipo puntuale e diffuso, ma divengono anche rapporti
di gruppi. E per questo motivo che si parla di clientele dello «stato
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del benessere». Tali clientele sono di due tipi. Vi sono le clientele
dei percettori, costituite da coloro che si valgono dei benefici. E vi
sono quelle degli erogatori, che si valgono dei benefici in modo di-
verso, in quanto, cioe, I'esistenza di un servizio sanitario o di un si-
stema scolastico da occupazione a medici e ad insegnanti. Defi-
niamo esterne le prime e interne le seconde. Ora, si pud formulare
I'ipotesi che la fame di posti pubblici abbia avuto in Italia un peso
eguale alla fame di servizi pubblici e che, quindi, abbiano trovato
realizzazione quelle istituzioni del welfare state che soddisfaceva-
no, nello stesso tempo, una clientela esterna ed una interna. Que-
sto spiega la crescita dei due sistemi a rete, quello sanitario e quello
scolastico. L'uno e I'altro sono funzione di una crescente domanda
di servizi che soddisfa anche, nello stesso tempo, aspettative di oc-
cupazione e di sicurezza di due categorie numerose quali quelle
dei medici e degli insegnanti. E vi sono prove sicure che le due do-
mande, quella interna e quella esterna, si appoggino reciproca-
mente, sostenendo il servizio secondo la tecnica per cui, quando
esso non ¢ tirato dalla domanda, & spinto dall'offerta.

Ci sarebbe da chiedersi perché si sia sviluppato il sistema pensio-
nistico che non & certamente labour intensive e, quindi, non ha una
vera e propria clientela interna. La spiegazione va, probabilmente,
cercata nella circostanza che I'organizzazione rappresentativa della
clientela esterna (i sindacati dei lavoratori) si € impadronita del ser-
vizio, acquisendo il controllo dell Istituto della previdenza sociale.

Le prospettive che siaprono non sono rosee. Da una parte, la do-
manda di servizi & crescente. All’assistenza sanitaria ospedaliera si
aggiunge I’home care. Non basta la scuola: occorre assicurare an-
che il trasporto e la fornitura gratuita dei testi scolastici. Gli studenti
universitari non vogliono solo aver accesso senza selezione al
grado finale di istruzione; vogliono anche che non vi siano tasse, o
che queste rimangano irrisorie, come sono oggi. Un gruppo di filo-
sofi e pedagogisti sta da tempo sostenendo che non basta affermare
il diritto al lavoro; occorre assicurare il diritto ad un lavoro grade-
vole.

Dall’altro lato, vi sono difficolta finanziarie che consentono con
gravi sacrifici di pagare i servizi gia introdotti. Sperequazioni sog-
gettive e organizzative che fanno diventare diseguali gli interventi
introdotti per assicurare maggiore eguaglianza. Sprechi e distor-
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sioni che fanno diventare piti costosa la macchina (a New York il
numero dei bambini iscritti nei programmi di assistenza & supe-
riore a quello che risulta dai registri di stato civile). I diritti garantiti,
nel momento dell’affluenza, ai cittadini, si ritorcono contro ipoteri
pubblici, ingabbiandone I'azione in una serie di automatismi. Le
amministrazioni finanziarie prendono il sopravvento su quelle
chiamate ad erogare i servizi e stabiliscono i livelli di prestazioni
non sulla base della domada sociale, ma sulla base delle risorse di-
sponibili. Cio che provoca liti a tre, tra utenti, amministratori e fi-
nanziatori. E rende necessarie continue mediazioni parlamentari.
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Alessandro Petretto

Mi propongo di-illustrare I'origine teorica e storica dello «stato
del benessere», quali sono le ragioni della sua nascita e perché,
poi, entra in crisi, con riferimento soprattutto alla situazione italia-
na. Cerchero anche di valutare quali prospettive si aprono in questa
fase di rinnovamento del welfare e quale pud essere il ruolo degli
economisti, tenuto conto del fatto che un loro compito € quello di
fornire le categorie necessarie per un’operazione essenziale: la mi-
surazione e il controllo dei due concetti su cui poggia lo «stato del
benessere»; e cio&: lefficienza e l'equita. Proprio dal loro uso, piu
o meno rigoroso dipende il giudizio sui risultati dello «stato del be-
nessere».

I riferimenti degli economisti ad esso — senza dover risalire
troppo indietro nel tempo — li troviamo in Adam Smith e in J. Bent-
ham.

1l primo perseguiva I'idea alquanto ambiziosa di dimostrare l'e-
sistenza di un fenomeno abbastanza straordinario: la societa com-
posta di individui che, pur tesi al raggiungimento del proprio egoi-
stico interesse, riescono egualmente a pervenire a una condizione
di coerenza, di armonia; tale che il sistema economico funziona «in
equilibrio», in modo da procurare anche vantaggi generali per
quanto concerne 'allocazione delle risorse. E questo risultato si
ottiene con il minimo costo: si delinea dunque il concetto di effi-
cienza.

Da parte sua]. Bentham sosteneva che le societa dovevano perse-
guire il massimo benessere per il maggior numero di individui.

Pare difficile, in un primo momento, conciliare queste due esi-
genze. E' Vilfredo Pareto che cerca di provare come I'armonia del
sistema economico, evocata da Smith, poteva consentire anche si-
tuazioni di benessere qualora lo Stato si fosse limitato ad interve-
nire per redistribuire la ricchezza.

L’idea che emergeva a fine Secolo, sulla base di queste imposta-
zioni, era quindi che il sistema economico fosse da solo perfetta-
mente in grado di pervenire a una equilibrata allocazione delle ri-
sorse in termini quantitativi, dovendo lo Stato occuparsi semplice-
mente della redistribuzione dei redditi, ma senza alterare il funzio-
namento del sistema economico. Questa scissione tra momento
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dell'utilizzazione, spontanea, delle risorse e momento della loro
redistribuzione, che, invece, deve essere orientata, costituisce il
fulcro della dottrina dei moderni utilitaristi inglesi, tra la fine del-
I'Ottocento e I'inizio del Novecento, i quali individuano forme di
intervento pubblico in senso redistributivo alquanto decise (pur ri-
manendo sempre fedeli alla concezione che tali ingerenze non do-
vessero danneggiare troppo il sistema economico nel suo funzio-
namento cosi perfetto). Esponenti di questa scuola — dagli anni
Venti alla seconda meta degli anni Trenta — sono Pigou — che ¢ sicu-
ramente l'autore cui fanno riferimento gli studiosi dell’economia
del benessere — ed Edgeworth: entrambi sono allievi di Marshall e
lavorano nello stesso centro di John M. Keynes (cioé dell’economi-
sta che per la prima volta ha posto il problema della «gamba man-
cante» del sistema dello «stato del benessere», sottolineando il
dato della disoccupazione strutturale, cioe della disoccupazione
involontaria).

Le prime difficolta concettuali si rivelano con Paffermarsi della
teoria molto sofisticata e complessa sul «fallimento del mercato».
Alcuni economisti, infatti, accertano che, in realt3, il sistema econo-
mico, lasciato a se stesso, non da luogo agli esiti positivi innanzi se-
gnalati, in quanto' non esiste quel mercato concorrenziale, .de-
scritto da Smith, Walras e da Pareto; esiste, viceversa, una situazione
caratterizzata da presenze monopolistiche e da beni e servizi che
non sono affatto regolati dal mercato. Viene pertanto messa in crisi
I'idea del conseguimento dell'efficienza da parte del mercato, giac-
ché il prezzo non & piu lo strumento che permette la formazione
della domanda e lo scambio disiffatti beni e servizi. E questi sono i
cosiddetti «beni pubblici», quali I'istruzione, la sanita, ecc.

Quanto alla questione della redistribuzione del reddito, ci si
chiede se un tale compito da parte dello Stato potesse essere as-
solto davvero in maniera indolore, senza influenzare minima-
mente il comportamento dei soggetti economici. La risposta & ne-
gativa, tanto che uno dei nodi della crisi dello «stato del benessere»
concerne proprio il meccanismo redistributivo, nella misura in cui
agisce in senso disiricentivante rispetto alle «naturali» predisposi-
zioni degli individui.

Ecco perché si parla di «fallimento del mercato»: anche per la
sua inettitudine a conseguire condizioni di equita, secondo la pro-
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spettiva della filosofia utilitarista, cio¢ come tendenza all'egua-
glianza (dei redditi). Il concetto di «equita» che comunque ha at-
tratto di recente gli economisti € quello elaborato dal filosofo ame-
ricano J. Rawls, secondo cui essa si raggiunge quando la societa
procura benessere a coloro che al punto di parterza si trovano
nella situazione relativamente pit svantaggiata, quali i poveri, 1 di-
sadattati, gli emarginati, ecc.

Lo «stato del benessere» nasce dunque, concettualmente, con la
convinzione della necessita di un operatore pubblico che possa in-
tervenire direttamente nella produzione, distribuzione di quei
beni che non transitano nel mercato. Cio pud comportare eviden-
temente una redistribuzione dei redditi anche massiccia, che in-
cide sul sistema economico, sulla sua efficieriza, nel senso tradizio-
nale prima considerato.

Si potrebbe anche dire che con queste operazioni si colmano le
insufficienze del meccanismo del mercato, sicché, dal punto di vi-
sta degli economisti, non € esatto parlare diénzcompletezza del wel-

Jare (e questo & proprio il titolo di questo incontro). Esso, pit che
incompleto, puo essere inadeguato, se non riesce a realizzare gli
obiettivi dell’efficienza e dell’equita; e, in tal caso, ribaltando la for-
mula sopra ricordata, si potrebbe rilevare il fallimento del «non—
mercato». Quali sono allora i fattori di debolezza dello «stato del
benessere»? Sintetizzando si possono individuare quattro punti.

L'allontanamerito dalla logica dei diritti di proprieta: nel settore
pubblico, infatti, la proprieta di quelle imprese che producono set-
vizi pubblici non & dei normali soggetti che agiscono nel mercato
(individui, in quanto titolari di imprese o, magari, in quanto azioni-
sti), ma della collettivita nel suo complesso, ciog, al limite, degli
elettori. I quali, diversamente dagli azionisti, non possono cedere
laloro quota o partecipare ai consigli di amministrazione per espri-
mere il loro eventuale dissenso. In altri termini, non hanno la pos-
sibilita di uscire liberamente da una situazione di disagio; possono,
al piu, reagire attraverso il voto ogni cinque anni, per cercare di
mutare la composizione delle istituzioni rappresentantive da cui
dipende la formazione degli organi di gestione degli enti pubblici
(come nel caso delle aziende municipalizzate, i cui consigli d’am-
ministrazione sono eletti dai consigli comunali). E una tale forma
di proprietd cosi «coatta» da luogo a una societa rigida, per cosi
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dire «ossificata», giacché i dirigenti di enti pubblici, non sottoposti
a controlli interni — da parte di azionisti —, possono agire non te-
nendo in alcun conto l'obiettivo dell’efficienza.

La nascita della figura del burocrate: il quale si interpone tra co-
loro cui dovrebbe spettare di esprimere le preferenze della collet-
tivita (cio€ i cittadini-elettori) e i loro rappresentanti. Egli & in
grado di far prevalere il suo orientamento, gli stessi suoi interessi,
in quanto dispone, tra I'altro, di maggiori informazioni rispetto ai
centri che dovrebbero istituzionalmente indirizzare la sua azione.
E, anche in questo caso, possono essere disattesi i fini di efficienza
e di equita.

11 feromeno del «decupling»: cio si verifica quando la domanda
di certi beni viene sostenuta, sovra—alimentata, come accade speci-
ficamente nella realta del nostro paese. Uno dei nodi della crisi del
welfare ¢ proprio la dissociazione temporale e fisica tra chi paga
per i servizi sociali e chi ne beneficia. Non del tutto propriamente
si sostiene il loro carattere gratuito, in quanto per la loro fruizione
non si deve corrispondere immediatamente un prezzo; ma, in veri-
ta, il loro costo & ripartito tra determinate categorie, secondo criteri
di redistribuzione non sempre accettabili. Una tale scissione, I'im-
precisa e miope convinzione che certi servizi non debbano essere

pagati, ne dilatano enormemente la domanda sociale, al di 14 delle
effettive necessita e preferenze della comunita. E cid avviene anche
per la gia segnalata mancanza di responsabilita diretta (verso gli
utenti) di coloro che dirigono il settore pubblico.

1 disincentivi: ricerche empiriche hanno dimostrato che quando
il settore pubblico raggiunge dimensioni ragguardevoli, come & av-
venuto in tutti i paesi dell’area del welfare, elementi di disincentiva-
zione alla produzione, al risparmio, alla creazione di imprese pos-
sono provocare una riduzione delle attivitd economiche. Per com-
prendere le conseguenze negative di un tale fenomeno, si riconsi-
deri la concezione in tema di equita di Rawls, quando sostiene la
necessita di assicurare il maggior benessere a quanti si trovano
nelle condizioni di partenza relativamente peggiori, cioe ai pit po-
veri. Se siaccoglie questa impostazione, una situazione di disincen-
tivi, che induca i «ricchi», perché gravati in misura eccessiva da im-
poste, a rallentare la loro attivitd produttiva, pud non convenire aj
«poveri» nel momento in cui determina una diminuzione delle ri-
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sorse complessive, che dovrebbero essere redistribuite dall’inter-
vento pubblico.

Dopo queste valutazioni di ordine generale, mi soffermo breve-
mente sulla situazione dello «stato del benessere» in Ttalia, per sot-
tolinearne alcuni aspetti che lo differenziano rispetto ad altre espe-
rienze. In particolare si potrebbe subito rilevare come esso si sia
sviluppato in ritardo: I'espansione della spesa pubblica, in rapporto
al prodotto interno lordo, ha raggiunto i livelli degli altri paesi solo
alla fine degli anni Settanta; mentre alla fine degli anni Sessanta si
pud constatare ancora un sensibile ritardo sia nella spesa pubblica,
sia nella pressione fiscale, pur verificandosi un’'improvvisa accele-
razione nei primi anni del decennio successivo. Questo anda-
mento cosi a shalzo non ¢ indifferente, in quanto determina poi ri-
cadute altrettanto violente.

Prendendo in esame alcuni elementi della finanza pubblica
nello stesso periodo, appare come siano state approvate leggi di
spesa fondamentali, di grande portata sociale (in materia pensioni-
stica, sanitaria, di occupazione nella Pubblica Amministrazione,
ecc.); ma la copertura dei costi di questi provvedimenti ¢ stata so-
stanzialmente differita di un quinquennio, in seguito all'attuazione
della riforma tributaria, i cui effetti iniziano a prodursi dopo il 1975.
Proprio questa divaricazione tra i due momenti — come hanno
messo in luce anche alcuni autorevoli osservatori, tra cui Roberto
Artoni — & forse la causa principale delle condizioni drammatiche
del nostro atruale bilancio statale, perché ¢ in quei cinque anni di
«vuoto» che si accumulano disavanzi impressionanti.

Cio spiega anche quel fenomeno di decupling, cui ho accennato
sopra, frutto di evidenti scelte della classe politica, che, accortasi
delle carenze del nostro «stato sociale» rispetto agli altri paesi, ha
optato per una scorciatoia, assai vantaggiosa in termini di acquisi-
zione del consenso: attuare, appunto, riforme per certi versi indila-
zionabili e considerare successivamente il problema del loro co-
sto, di come farvi fronte. Da qui anche, e inevitabilmente, 'uso di-
storto dello strumento del bilancio, per inserirvi una massa
enorme di attivita pubbliche assolutamente incontrollabili nel mo-
mento in cui le loro fonti di finanziamento non sono affatto sezio-
nabili, settore per settore.

In un simile contesto si & affermata, quasi conseguentemente, l'i-
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dea che un’espansione indiscriminata della spesa pubblica possa
essere in qualche misura controllata tramite operazioni di politica
macroeconomica, cioe mediante interventi di tipo quantitativo sul-
l'intera struttura del bilancio (i vari «tetti», «tagli», che contraddi-
stinguono laLegge finanziaria). Viene pertanto a perdersi il presup-
posto su cui si € formato lo «stato del benessere»: I'esigenza di re-
golare la distribuzione di quei beni e servizi che, per loro natura,
non possono essere allocati attraverso il mercato.

Per superare le presenti difficoltd, a mio avviso, occorre recupe-
rare proprio I'idea e i meccanismi del mercato, non perd nel senso
di rendere «privato» quello che deve rimanere pubblico, illuden-
dosi che i beni e i servizi sociali possano trovare nel prezzo lo stru-
mento della loro allocazione. Intendo dire, piuttosto, che & indi-
spensabile convincersi che I'attivita pubblica in tutti i suoi settori ha
potenzialmente una domanda, pit 0 meno manovrabile a seconda
degli effettivi bisogni, che proviene dalla collettivitd e che si con-
fronta con un’offerta, cio¢ con una determinata produzione dei
beni e servizi appena menzionati.

Ove si recepisse questo criterio di «vivisezione» in termini eco-
nomici del bilancio dello Stato, appunto per verificare la dinamica
delle singole aree di spesa, sarebbe possibile anche procedere a
una valutazione dei rendimenti della presenza pubblica, settore
per settore: la loro adeguatezza sotto il profilo quantitativo e quali-
tativo rispetto alla domanda della collettivitd. Insomma, si recupe-
rerebbe quell’idea di efficienza, da cui ci si & allontanati; tale da im-
porre finalmente una considerazione dell'uso razionale delle ri-
sorse disponibili e I'attribuzione di precise responsabilita a coloro
che istituzionalmente devono provvedere alla loro gestione. Que-
sto modo di disarticolare lo «stato del benessere» nei suoi singoli
interventi e nelle sue singole grandezze mi sembra la giusta via per
tentare di risolvere con gradualita la sua crisi.
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Michele Salvati

E assai difficile affrontare il tema della «crisi economica» in ter-
mini generali, spiegare la sua origine e magari fare delle previsioni
sulla sua durata. In effetti, le idee che circolano tra gli economisti
sono molto diverse.

Secondo una prima opinione — che risale alla fine degli anni Set-
tanta — tale fenomeno era rappresentato quale un semplice episo-
dio «di disturbo» causato da una carenza di domanda effettiva,
come era avvenuto in tempi passati. Attualmente gran parte degli
economisti € convinta che il problema sia piti complesso e piti pro-
fondo, anche se non vi & coincidenza di vedute su quel che si & «rot-
to» nel funzionamento del sistema economico.

Questa mancanza di uniformita nelle analisi dimostra come la
scienza economica — al pari di altre discipline sociali — si applichi
preferibilmente alle situazioni di normaliti, quando non vi sono
grandi turbolenze e non si profilano grandi svolte, le quali non si
prestano ad essere interpretate sulla base di «leggi» elaborate pre-
cedentemente. In ogni caso vi & perlomeno consapevolezza che si
sta vivendo un’importante fase di transizione da moduli di sviluppo
che hanno caratterizzato il periodo dalla fine della Seconda guerra
mondiale ai giorni nostri (ed ai quali ci siamo anche concettual-
mente abituati) a una nuova fase sociale, economica e politica sicu-
ramente diversa, seppure ancora abbastanza indeterminata nelle
sue linee.

Visono idee consolidate anche sul tipo di crescita che si era affer-
mato prima della crisi e sui singoli elementi di questo «modello»
ormai andati in frantumi e, quindi, inservibili. Proviamo a conside-
rarli.

Una prima componente, di natura internazionale, era la volonta
degli Stati Uniti di fungere da «direttore d’orchestra» di un com-
mercio internazionale liberato dagli impacci prebellici, e solida-
mente impiantato su basi multilaterali, Sempre a livello internazio-
nale va ricordata I'abbondanza e il basso prezzo delle materie pri-
me, che condussero, fino ai primi anni Settanta, a ragioni di scam-
bio sempre piu favorevoli ai paesi industrializzati.

Una seconda componente ¢ il «fordismo», termine che sta a con-
notare i processi di produzione — di massa o su grandi serie, me-
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diante tecniche tayloristiche — e di utilizzazione dei beni fabbricati.
Occorre infatti ricordare che in Europa, nel dopoguerra, per la
prima volta, i produttori diventano in massa anche consumatori dei
Joro prodotti (in precedenza buona parte del consumo dei ceti
operai era indirizzato verso beni provenienti dal ciclo agrario o di
piccola manifattura). Ne & derivata una spirale continua di crescita,
quale si era verificata nell'’America degli anni Venti e Trenta (chesi
pud pertanto considerare il «Jaboratorio» di quello straordinario
fenomeno di sviluppo «esportato» in Europa ventanni dopo).

Una terza componente del modello entrato in crisi & lo «stato del
benessere», che si qualifica attraverso una politica di trasferimenti
finanziari e di consumi pubblici, i quali per un non breve periodo
non interferirono con I'espansione dei consumi privati. Cio com-
portava che i singoli consumatori —di beni privati di beni pubblici
— non percepissero la necessita e l'inevitabilita di sacrifici per di-
sporre di maggiori e pit soddisfacenti servizi sociali (scuola, sanita,
pensioni, ecc.); non si rendessero, ciog, conto del costo della soli-
darieta.

Infine, bisogna sottolineare I'elemento della «piena occupazio-
ne», fondamentale per un sistema economico, politico e sociale
che deve essere valutato nel suo complesso, anche per compren-
derne il funzionamento sotto il profilo dell'acquisizione del con-
senso di massa. Infatti, lo «stato democratico», impegnandosi in mi-
sure di benessere, creava domanda e, nel contempo, le tecniche
produttive «fordiste» consentivano un’offerta di beni di consumo
durevoli a prezzi talmente bassi da essere accessibili ai salari dei
ceti operai che, dunque, venivano ad avere un potere d’acquisto in-
nanzi nemmeno immaginato.

Ma ora — come si diceva sopra — questo «meccanismo» si € rotto
in tutte le sue parti: gli economisti, anche i pit tradizionalisti, ne
sono coscienti, pur non avendone ancora compreso le ragioni.

E venuta innanzitutto meno la grande regia espansiva da parte
degli Stati Uniti nell’arena internazionale, anche se essinon hanno
del tutto rinunciato a tale politica, come dimostrato dalla dilata-
zione enorme della loro domanda interna (che ha determinato un
grosso disavanzo nella Joro bilancia dei pagamenti: disavanzo prov-
visoriamente sopportabile, per loro, in quanto il dollaro e la mo-
neta di riserva internazionale). E comunque evidente che le fasi
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espansive, anche negli Stati Uniti, si fanno piu brevi ed & sempre
pit difficile riuscire a protrarle (e infatti, assistiamo a tentativi dj
marcia indietro nella politica economica americana). Inoltre, & da
rilevare che all'espansione interna americana non corrisponde pi,
come in passato, un processo analogo su scala mondiale. E, infatti,
I'Buropa si trova relativamente arretrata rispetto all'espansione del-
I'oltreoceano e i paesi del Terzo Mondo sono rimasti praticamente
immobili, paralizzati dall’'ammontare dei debiti da cui sono gravati
e dalla severita delle istituzioni finanziarie internazionali nella con-
cessione di agevolazioni o nuovi prestiti. Piti in generale, & matu-
rata la convinzione delle limitate possibilita della crescita, anche
sulla base dell’esperienza traumatica del boom: del prezzo del pe-
trolio, la quale ha insegnato che i prezzi delle materie prime pos-
sono subire delle fluttuazioni (smentendo la «sicurezza» prece-
dente che le materie prime potessero affluire sul mercato a ritmi
costanti € a prezzi bassi, senza particolari tensioni).

Insomma, un’altra certezza nei rapporti di scambio & entrata
concettualmente in crisi, anche se adesso ci troviamo in una con-
giuntura pit favorevole.

Per quanto riguarda il sistema produttivo e di consumo, che ho
definito sinteticamente come «fordismo», i problemi sono sorti ap-
pena si e inceppata ['organizzazione produttiva di grandi serie. E
Cio € accaduto quando si & entrati in una fase di saturazione cre-
scente di un insieme di beni di consumo di massa (l'automobile &
I'esempio piu tipico, ma si possono considerare anche gli elettro-
domestici, la cui comparsa sul mercato aveva determinato il massic-
cio sviluppo degli anni Cinquanta e Sessanta). Con cid non intendo
sostenere che si sia esaurito il fenomeno dei consumi di massa (si-
mili prognosi sarebbero davvero rischiose); ma é& comunque diffi-
cile immaginare per I'avvenire un’altra serie di beni di massa, tale
da esigere per la loro produzione un’organizzazione e una occupa-
zione quali quelle che abbiamo conosciuto in passato, con i loro
meccanismi di induzione e moltiplicazione (ad esempio; I'esplo-
sione del mercato degli autoveicoli ha generato le linee di traspor-
to, la costruzione di autostrade, I'esigenza di nuovi moduli di urba-
nizzazione; lo stesso discorso si puo fare per i prodotti durevoli per
la casa). Si confida molto, attualmente, sullo sviluppo del settore
dell’elettronica, ma €880, in verita, non sembra richiedere un nu-
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mero di addetti paragonabile a quello dell'industria meccanica de-
gli anni Sessanta.

Lo «stato del benessere», con i suoi massicci trasferimenti, con i
suoi consumi pubblici, da parte sua, entra in crisi appena si ferma
lo sviluppo generale e, quindi, 'espansione degli stessi consumi
privati; e su di questi incomincia a incidere I'intervento pubblicoin
favore dei cittadini meno fortunati, meno abbienti. Cosicché si pa-
lesano nella collettivita in modo chiaro, e forse per la prima volta,
conflitti di interesse che mettono in difficoltd le istituzioni, i partiti,
{ movimenti sociali che si battono per l'affermazione dei principi di
solidarieta. E le difficoltd aumentano con la riduzione delle basi fi-
scali, con I'incremento della disoccupazione, conseguenza —come
gia sottolineato — della diminuita produttivita.

Una situazione di disoccupazione insolitamente elevata, che fino
a qualche anno prima sarebbe stata ritenuta insopportabile, caratte-
rizza gran parte dei paesi del capitalismo occidentale, con I'ecce-
zione degli Stati Uniti, del Giappone e di alcuni singolari paesi eu-
ropei (come la Svezia e IAustria). Ma si tratta di casi affatto partico-
lari. Gli Stati Uniti possono consentirsi lo sviluppo occupazionale
di questi ultimi cinque anni grazie a quel colossale disavanzo di bi-
lancio gia ricordato e con I'assorbimento di risparmio dal resto del
mondo (garantito dalla fiducia nel dollaro, moneta di «riserva», no-
nostante i suoi alti e bassi sui mercati finanziari). Il Giappone, inve-
ce, ottiene un tale risultato per la sua maggiore efficienza produt-
tiva e capacitd competitiva, che gli permettono di erodere i pur li-
mitati spazi di mercato degli altri paesi, restringendo pertanto la
loro stessa possibilita di sviluppo.

Queste due esperienze, pero, non possono costituire un punto
di riferimento per economisti seri, perché sono espressione didue
sistemi sociali e politici profondamente diversi da quelli europet e,
dunque, non sono modelli importabili.

Per quanto concerne i due paesi europei sopra menzionati, il di-
scorso & molto diverso, perché sulla loro situazione ha inciso in
maniera determinante I'assetto sociale e politico che li contraddi-
stingue, al punto che proprio con riguardo ad essi i politologi
hanno coniato la categoria degli «stati neocorporativisti». Si tratta
di paesi governati da lungo tempo da partiti socialdemocratici, ove
il ruolo dei sindacati — molto omogenei, non spaccati al loro in-
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terno da divergenze ideologiche e molto radicati nel tessuto so-
ciale - ¢ imprescindibile. Cid ha reso possibile un efficace compro-
messo di politica economica che & riuscito a frenare ['ascesa della
disoccupazione, mantenendola entro i limiti del 3-4% (rispetto alla
forza lavoro), quando negli altri paesi essa ha raggiunto livelli pros-
simi o superiori al 10%. Ovviamente, i costi di questa politica non
sono stati indifferenti, come rivela il dato di fortissimi disavanzi nel
commercio internazionale e il notevole «shilancio» del settore
pubblico. )

A parte I'eccezione dei paesi considerati, in tutti gli altri del co-
siddetto «mondo industriale avanzato» il fenomeno di una massic-
cia e imprevista disoccupazione si &€ manifestato in tutta la sua cru-
dezza ed ha posto problemi non solo di ristrutturazione del si-
stema economico, ma di complessiva riorganizzazione del sistema
politico. E infatti entrato in crisi 'assetto liberaldemocratico, nel-
'ambito del quale era maturato il grande sviluppo degli anni Cin-
quanta e Sessanta, all'ombra di quel compromesso keynesiano che
aveva permesso la composizione tra istanze liberiste di gestione
dell’economia e istanze socialiste, e che trova il suo referente nel
famoso Rapporto di Beveridge e in altri «sacri» testi del laburismo
inglese. Proprio su questo terreno si crea nel dopoguerra quel con-
senso lib-lab, in senso lato, con una relativamente facile convivenza
tra le forze imprenditoriali del libero mercato e le forze del Movi-
mento operaio.

Tale sostanziale intesa, in presenza di una diminuzione delle ri-
sorse disponibili, oggi perd vacilla. E questo — lo ripeto— & un fatto
comune a tutti i paesi dell'area industrializzata occidentale, sia pure
con caratteristiche diverse, pili 0 meno preoccupanti.

L'ltalia, ovviamente, partecipa a questa situazione di crisi con
punte di maggiore gravita rispetto agli altri stati. (Di solito noi con-
sideriamo i dati della Gran Bretagna, della Germania e della Fran-
cia e meno quelli della Spagna o della Grecia, a cui, per certi aspetti,
siamo pit vicini). In Italia sono pit serie le tensioni inflazionistiche
e losquilibrio del bilancio dello Stato (per una maggiore incapacita
della nostra classe dirigente di impostare in maniera non inflazio-
nistica una politica di bilanciamento tra costi e ricavi). Da noi si ve-
rifica anche una maggiore difficolta ad alzare il livello dell'imposi-
zione in rapporto all’entitd delle spese correnti (da qui le dimen-
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sioni eccessive della nostra inflazione, in assenza di strumenti che
impongano alle rivendicazioni settoriali una disciplina che tenga
conto dell’andamento produttivo nazionale). Un’altra differenza ri-
spetto alla situazione degli altri paesi € in Italiala grande disomoge-
neita regionale (tra Nord e Sud, per considerare il caso pit macro-
scopico ed evidente a tutti), tale da esigere interventi molto diffe-
renziati tra di loro: & noto, ad esempio, che la disoccupazione si
concentra soprattutto in alcune regioni del Mezzogiorno. Il nostro
paese si caratterizza, poi, per la tradizionale inefficienza della Pub-
blica Amministrazione e del sistema d’istruzione (superiore per-
fino a quella spagnola): e questo & un fatto, forse, pitt grave del disa-
vanzo pubblico e dellinflazione, perché paralizza le stesse possibi-
lita di intervento.

La «rottura» del precedente modello pone il problema di ricer-
carne uno nuovo. Un problema davvero difficile, perché economi-
sti, scienziati della politica, politici intravedono con fatica i linea-
menti della societd verso cui ci si sta avviando €, comunque, si av-
valgono sempre delle vecchie categorie: sia che recuperino ap-
procci del pensiero liberale e liberista (ridurre il peso dello Stato,
riattivare i vincoli e il regime dei mercati), sia che si ispirino alle tra-
dizionali, seppure piu recenti, formule di interventismo keyne-
siano (gestione del bilancio pubblico, creazione di nuove «isole»
di «stato del benessere», ecc.).

In questa grande fase di transizione, quasi nessuno ¢ in grado di
intravedere la formazione di un nuovo patto sociale e politico, pre-
supposto di un nuovo modello di sviluppo; ed allora si provvede
con misure congiunturali, @d boc, che si rifanno ora all’'una ora al-
l’altra scuola o, non di rado, sono un ibrido tra le medesime. E que-
sti tentativi di conciliazione tra i due indirizzi, quello liberista e
quello riformista, talora ribaltano le posizioni classiche di «destra»
e «sinistra» (quando, ad esempio, esponenti socialisti propongono
soluzioni di marca liberista in tema di organizzazione scolastica).

Sulla stessa questione della disoccupazione si assiste a un siffatto
cambiamento di prospettiva: pensatori socialisti, non solo in Italia,
perseguono indirizzi liberisti e si affidano alla capacita, alla grinta
dei singoli in un mercato sciolto da vecchi impacci, nello sforzo di
uscire da una situazione di empasse. Ma anche nell'ambito del pen-
siero «moderato» si registrano atteggiamenti che, al contrario, si
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muovono in una direzione interventista, statalista, figlia, per cosi
dire, del «compromesso keynesiano». In proposito si pud citare
Giorgio La Malfa che, assieme ad altri autori, ha scritto un libro, /-
talia al bivio. Ristagno o sviluppo (Laterza, Bari 1985), che & un
inno alla programmazione; e cid quando si riconosce che questo
strumento, tipico cavallo di barttaglia dei riformisti, in Italia non ha
funzionato. Alla stessa stregua, nel nostro e in altri paesi i partiti de-
mocristiani si affidano alla proprieta pubblica dei mezzi di produ-
zione, all'intervento pubblico, al fine di mantenere quelle gigante-
sche reti di controllo politico create nel passato. Insomma, & sem-
pre piu arduo ragionare con le vecchie etichette.

Un esempio assai significativo della crescente difficolta di tro-
vare una linea coerente in questo momento di transizione &, per I'I-
talia, il cosiddetto «Piano per il lavoro», elaborato dal Ministro so-
cialista Gianni De Michelis. Si tratta, in veritd, di un documento
frutto della convergenza di diverse volonta politiche nell’ambito
del governo e che esprime, quindi, un complesso disegno di poli-
tica economica, che va al di 12 dello specifico obiettivo della [otta
alla disoccupazione.

Rispetto all'impostazione seguita in passato (con il Piano Vanoni,
a meta degli anni Cinquanta; con la programmazione del centro-si-
nistra, che cercava di risolvere soprattutto il problema della disoc-
cupazione nel meridione), il «Piano De Michelis» muove dalla
«constatazione», incredibilmente rassegnata, che nel nostro paese
lo sviluppo economico & fondamentalmente controllato da Jforze
esterne. La sua crescita non pud pertanto essere superiore al tasso
che si registra in media nel mondo industrializzato e questo dato
viene assunto come un vincolo insuperabile, Cosicché, ad esem-
pio, se si valuta che esso si manterr a un livello pari al 2% annuo,
se ne potra dedurre che la percentiale dei posti di lavoro aggiuntivi
inun anno sara di 0,3-0,4 punti, al massimo. Questo irrisorio incre-
mento, di fronte all’enorme offerta di lavoro (conseguenza dell’e-
splosione demografica degli anni Sessanta e dell’entrata massiccia
delle donne nel mercato del lavoro) portera nei primi anni No-
vanta ad una disoccupazione di massa dell’'ordine di 3-3 milioni e
mezzo di persone.

Con una simile prospettiva, il «Piano De Michelis» propone so-
stanzialmente tre aree di intervento: flessibilita nel rapporto di la-
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voro, riduzione del tempo di lavoro, innalzamento del livello del-
I'obbligo scolastico (non solo fino all’eta di 16 anni, ma addirittura
portandola ai 18 con la previsione di appositi corsi di formazione—
lavoro; in tal modo la disoccupazione giovanile viene in parte oc-
cultata).

Il documento, tuttavia, tace sulla questione della disoccupazione
meridionale o di alcune zone dell’Italia Centrosettentrionale, dove
il fenomeno richiederebbe la creazione di almeno 800.000 nuovi
posti di lavoro.

La parola d’ordine & quella della flessibilitc. Con una tale formula
sostanzialmente si segnala l'esigenza di rendere elastica verso l'alto
o verso il basso, a seconda dei casi, la remunerazione reale del lavo-
ro. Oppure, ed & forse il significato prevalente tra non economisti,
una elevata discrezionalitd aziendale in tutti i momenti del rap-
porto di lavoro: nell’assunzione, nelle relazioni industriali, nell’e-
stinzione del rapporto. Per quanto concerne il mercato del lavoro
dei giovani, ad esempio, si vorrebbe stabilire una sorta disalario di
ingresso sufficientemente modesto, tale da indurre le imprese ad
assumerli. In effetti, attualmente i differenziali retributivi tra lavora-
tori anziani e lavoratori giovani sono troppo ristretti, ma la solu-
zione prospettata in favore dei giovani potrebbe provocare la ten-
denza al licenziamento degli anziani. Come abbiamo gia ricordato,
rientrano nell’ipotesi della «flessibilita» anche altre condizioni,
come i modi di assunzione, la regolamentazione dei rapporti di la-
voro, per quanto riguarda soprattutto le forme della loro cessazio-
ne. Le deroghe rispetto alla rigida situazione normativa vigente sa-
rebbero notevoli: si avrebbe un uso pit generalizzato della «chia-
mata nominativa» in luogo di quella «<numerica»; sarebbero intro-
dotti i «contratti a termine» o il cosiddetto «lavoro interinale»; si
diffonderebbero le agenzie private in grado di fornire prestazioni
d’opera specifiche, attraverso la gestione di forza lavoro precaria.
Una tale serie di misure allenterebbe le garanzie disposte con lo
«Statuto dei lavoratori».

In proposito il «Piano De Michelis» si muove con prudenza, in
quanto la sua ambizione ¢ quella di coinvolgere in questo processo
di cambiamento delle regole del lavoro gli stessi sindacati, il cui
consenso € ritenuto essenziale.

Il problema pit cruciale & forse quello della revisione dei mec-
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canismi della Cassa Integrazione Guadagni, il ricorso alla quale do-
vrebbe ritornare ad essere eccezionale, come del resto era stato
pensato originariamente. In tale direzione si ipotizza I'istituzione
di «liste di mobilita» — in realta vere e proprie liste di licenziamen-
to. A coloro che visono inseriti dovrebbe essere inizialmente corri-
sposta un indennita di mobilita, pari alla somma ora erogata dalla
vigente Cassa Integrazione (cioé il 92% del salario); ma tale somma
con il protrarsi del tempo diminuirebbe progressivamente, fino ad
estinguersi dopo tre anni di permanenza nelle sopramenzionate li-
ste. Inolire, con la soppressione della chiamata numerica, i licen-
ziati perderebbero il diritto di precedenza nell’iscrizione ad esse,

Da tale insieme di proposte - illustrate troppo parzialmente e
sinteticamente — emerge comunque abbastanza bene il senso del
disegno di De Michelis (e degli altri autori del Piano): favorire I'in-
staurarsi di condizioni pitr favorevoli per le imprese, incentivare I'i-
niziativa autonoma dei singoli. Cosi procedendo, si confida che
l'attuale crisi possa essere, se non superata, quantomeno forte-
mente alleviata.

Si tratta, evidentemente, di una prospettiva nettamente liberista,
anche se non cosi deregolatrice come le misure del Primo ministro
inglese, signora Margaret Thatcher. Non a caso — come ricordavo
innanzi — si ricerca la collaborazione del sindacato, che dovrebbe
comprendere i vantaggi di questo nuovo corso, che si affida alle
energie degli individui, affrancati dalla dipendenza della manna
statale.

Ancora unavolta, concludendo, vorrei sottolineare I'ideologia di
teorizzazioni di tal genere che potrebbero rappresentare una
nuova versione di liberalismo socialisia e che circolano non solo in
Italia, ma anche in altri paesi. E il caso dei rocardiani in Francia, dei
socialdemocratici in Gran Bretagna, di una parte dei «verdi» tede-
schi. Questo ibridismo di concezioni una volta antagoniste & un se-
gnale dello stato di smarrimento ideologico e teorico di questa fase
di transizione, di cui non & ancora possibile cogliere con certezza
la direzione. In tale contesto il compito di uno scienziato sociale
non puo essere che quello apparentemente modesto, eppure deci-
sivo, di considerare senza preconcetti ciascuno di questi frammenti
cosi ibridyi, di sottoporlia una critica serrata e di segnalare le analisi
€ le proposte senza senso.
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Giuliano Urbani

Ci si potrebbe chiedere se & proprio vero che la questione della
poverta-disoccupazione € diventata importante, dal punto di vista
politico, nel nostro paese. La risposta & negativa, se & vero che un
problema diventa politicamente rilevante quando mette in discus-
sione equilibri, ruoli decisionali, soggetti all'interno del sistema
politico.

E stato pubblicato il Rapporto sulla poverta, ma non mi pare che
su di esso ci sia stato un grande dibattito e nemmeno che €sso sia
stato portato all’attenzione dell’opinione pubblica. Io stesso, che
pur faccio di mestiere I'osservatore politico, non ho avvertito lane-
cessita di approfondirlo. Intendo con questo sottolineare sempli-
cemente un dato di fatto e non certo esprimere valutazioni sul con-
tenuto sicuramente utile e scientificamente ragguardevole del do-
cumento elaborato dalla Commissione Gorrieri.

Se poi consideriamo pit specificamente il tema della disoccupa-
zione giovanile (tante volte evocato!), ebbene il discorso e il mede-
simo: la questione non produce alcun impatto sul sistema politico.
Se ne parla, e questo Seminario ne € una testimonianza, ma non &
un argomento discriminante, tale da distinguere e dividere la de-
stra dalla sinistra. Insomma, i vari esponenti politici lo affrontano,
in termini retorici e con una mediocre intensita, come un pro-
blema di dimensioni nazionali, lontane, consapevoli comungue che
esso non produce conseguenze sugli assetti partitici: non determina —
almeno per ora—spostamenti di voti € neppure provoca particolari si-
tuazioni conflittuali all'interno delle coalizioni di governo.

Ragionando, sia pure approssimativamente, in termini di scienza
politica, potremmo allora dire che tale questione manca di una do-
manda politicamente rilevante. E, in effetti, non induce nemmeno
ad assumere decisioni politiche, come I'approvazione di leggi o di
«grandi» programmi di riforma; nonostante la presenza del «Piano
De Michelis».

Per spiegare un tale stato di cose, apparentemente paradossale,
potremmo richiamare la teoria «dei sottoprodotti», elaborata da
Schumpeter, secondo cui le decisioni politiche in un sistema de-
mocratico e pluralista sono un «derivato» della competizione poli-
tica e, dunque, della forza dei singoli attori, i quali si contendono
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delle risorse e si avvalgono degli strumenti del «gioco» politico. E
la questione della disoccupazione giovanile non rientra affatto in
questa arena; o, se si preferisce, ci rientra frantumata, come somma
di tanti problemi corporativi o particolari, non nelle sue dimen-
sioni nazionali.

Occorre allora indagare sul perché il nostro sistema politico dia

luogo ad esiti di questo genere; sollecitato da economisti e scien-
ziati sociali a rispondere in modo razionale e globale, produce de-
cisioni opposte: risponde, cio€, con una serie disorganica di prov-
vedimenti minutissimi, congiunturali, sezionali, a rilevanza talvolta
microterritoriale. Cid € consentito anche perché nel nostro sistema
politico-costituzionale vi &, non a caso, una dispersione di censri
potestativi non coordinati tra di loro, ciascuno responsabile e «pa-
drone» quasi esclusivo del proprio settore, della propria compe-
tenza. Basterebbe considerare la suddivisione dei nostri ministeri,
dei rapporti tra centro e periferia nell’organizzazione della Pub-
blica Amministrazione, in senso lato.

In un simile contesto, vi & pochissimo spazio a livello decisionale
per i «beni collettivi» (intendendo con questa locuzione, mutuata
dal lessico della scienza delle finanze, le leggi di grande portata,
molto coerenti nella loro struttura e nei loro fini); mentre vi & note-
vole udienza o, meglio, interesse per i «beni selettivi», tra i quali
potremmo ricomprendere le cosiddette «leggine» o addirittura
«leggi-fotografia», provvedimenti i cui destinatari sono gruppi so-
ciali o categorie particolari, ben individuate.

Un esempio indicativo pud essere rappresentato proprio dal
Piano De Michelis, per come & stato criticato da Michele Salvati: ap-
punto come una somma di «beni selettivi». Ed anche se 1o si vo-
lesse valutare come un tentativo di produrre un qualche «bene col-
lettivo», ebbene sono sicuro che non fard molta strada. Del resto,
ci6 & accaduto nel nostro paese per moltissimi altri progetti che
non sono riusciti a decollare: la nostra storia parlamentare ne & pie-
na. Talora essi hanno mantenuto, a ricordo degli intenti «comples-
sivi» originari, soltanto il titolo e, lungo l'iter di approvazione da
parte delle Camere, sono stati radicalmente trasformati, diven-
tando altrettante «leggi Arlecchino», come sono state definite, pro-
prio perché difettano di coerenza e cercano di esaudire interessi
non di rado contrapposti o, quantomeno, divergenti. Anche per
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questo, in Ttalia & sempre pit difficile esercitare alcuni mestieri,
come quello di giudice o, anche, di pubblico amministratore: per-
ché molto spesso si devono applicare norme incredibilmente con-
traddittorie.

Se la situazione & quella descritta, ecco che, inevitabilmente, si
pone un problema, per cosi dire, «a monte»: quello della corre-
zione del nostro sistema politico, tale da indurre la competizione
che si svolge nel suo ambito a favorire la produzione di «beni col-
lettivi», piuttosto che di beni selettivi.

In proposito si pud proporre come esempio (piu che come mo-
dello) di un sistema politico che, tendenzialmente, riesce a rag-
giungere gli esiti auspicati, il caso degli Stati Uniti. Qui la «gara» av-
viene tra due partiti, anche in virtd del sistema elettorale maggiori-
tario vigente; entrambi i partiti sono in pratica costretti a «rincorre-
re» il cosiddetto elettore mediano, dal punto di vista politico. In-
fatti per diventare Presidente negli Usa € indispensabile conseguire
almeno il 51% dei voti; e i candidati, normalmente, partono con un
pacchetto di consensi sicuri non oltre il 45%. Si tratta allora di cattu-
rare almeno quel 6% dell’elettorato che fa la differenza. Ma questo
elettorato ha una caratteristica: manifesta le preferenze politiche
che sono tra loro meno distanti, rispetto a quelle degli altri votanti.
E, questo, un fatto elementare di geometria, che produce effetti po-
litici di enorme rilevanza. Infatti, nel nostro paese — dove i partiti ri-
levanti sono nove — il contesto della competizione ¢ tale che tutti gli
attori politici finiscono per rincorrere gli elettori confinant, alla
propria destra e alla propria sinistra. La conseguenza ¢ che nell’a-
rena dove si svolge in Italia il gioco politico, finiscono per enu-
clearsi ben sedici diverse aree di udienza o, si potrebbe altrimenti
dire, ben sedici tipi di domande politiche differenziate, che non
possono non spingere i partiti verso il privilegiamento di atteggia-
menti settoriali, microcorporativi, strutturalmente ambigui.

1l sistema che offre le maggiori garanzie sotto il profilo della rap-
presentativitd delle domande sociali e politiche ¢ quindi quello
americano, non quello italiano: in quanto nelle societa complesse,
come le nostre, & proprio I'elettore mediano ad essere il piu rap-
presentativo e il meno conflittuale; e che finisce per incentivare lo
stesso sistema decisionale a produrre non pochi «beni collettivi»
accanto agli inevitabili «beni selettivi».
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Dian Schefold

Anche se lo sviluppo economico — sia a livello nazionale, sia a li-
vello internazionale ~ pare oggi in ripresa, soprattutto grazie alla
caduta del prezzo del petrolio, il problema della «poverta» & sem-
pre attuale e drammatico.

Posso limitarmi a citare alcuni dati assai indicativi che si riferi-
scono alla situazione della Germania: dal 1969 al 1982 il numero di
individui — non protetti da altre forme di assistenza sociale — bene-
ficiari di interventi pubblici per garantire loro il mantenimento di
uno standard minimo delle condizioni di vita, & raddoppiato (pas-
sando da 759.000 a 1.560.000 unita)*. Di converso, 'incremento an-
nuale di tali prestazioni i base dal 1978 — con I'eccezione del 1981
—ha oscillato tra I'1 e il 2%, al di sotto della soglia di inflazione?.

Cio & sufficiente a dimostrare come I'assistenza sociale — nel suo
complesso — non possa pitl essere finanziata integralmente dallo
Stato. E proprio da questa constatazione hanno origine il tema di
discussione e le domande che esso inevitabilmente pone: si puo e
si deve restringere l'area dei servizi sociali? Esistono le condizioni
non solo per la (ri)privatizzazione delle imprese, ma anche dei ser-
vizi sociali istituiti ed organizzati fino ad ora dai pubblici poteri?

Intendo rispondere a questi quesiti di politica sociale, cosi es-
senziali, nella parte centrale del mio intervento e, alla fine, cer-
chero diindividuare gli istituti e le prestazioni sociali che, eventual-
mente, sono suscettibili di privatizzazione. Prima, perd, mi sembra
indispensabile soffermarmi sulle nozioni di «pubblico» e di «pri-
vato» riferite all’'organizzazione della sicurezza sociale. Fard riferi-
mento soprattutto all'ordinamento tedesco, anche se molte conclu-
sioni, almeno sui punti fondamentali, possono essere comuni al-
Pordinamento italiano.

Se muoviamo dalle tradizionali definizioni del «diritto pubbli-
co» e del «diritto privato», I'organizzazione dei servizi sociali sem-
bra appartenere al dominio del primo, proprio perché tutto cid che
& sociale rientra nei fini dello Stato?. Da un punto di vista astratto si

potrebbe anche discutere se talune forme pur generalizzate di assi-
curazione sociale, ma legate a rapporti di lavoro o ad altri rapporti
di natura privatistica, non possano essere classificate in un tertium
genus: il cosiddetto «diritto sociale», a meta strada tra il diritto ci-
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vile e il diritto pubblico®. Tale soluzione (pur suggerita dalla crea-
zione e diffusione delle istituzioni di sicurezza sociale) sembra, tut-
tavia, non tener conto del fatto che la distinzione tra diritto pub-
blico e diritto privato rileva soprattutto a fini processuali; e, in que-
sto contesto, i servizi sociali necessariamente ricadono nel settore
pubblico®. In una simile prospettiva si potrebbe gia rispondere con
formula gesuitica alla questione della natura dei servizi sociali: sizet
Ut Sunt, aut 1o Sir.

Indubbiamente questa conclusione sarebbe troppo semplicisti-
ca, anche perché & opportuno considerare come in effetti l'organiz-
zazione dei servizi sociali si avvalga talora non solo del diritto pub-
blico, ma anche del diritto privato.

E infatti abbastanza frequente che la Pubblica Amministrazione
utilizzi istituti di diritto privato sia per lo svolgimento di determi-
nate attivit, sia per I'organizzazione degli enti che se ne devono oc-
cupare, come nel caso di taluni servizi pubblici essenziali, organiz-
zati sotto forma di impresa (produzione e distribuzione di energia,
trasporti a livello locale, ecc.). In Germania un tale tipo di organiz-
zazione — che consente un decentramento di competenze dallo
Stato centrale (Bund) ai Linder e ad altri enti locali — & molto dif-
fuso anche nel settore culturale (ad esempio per I'organizzazione
e promozione della ricerca o per altre iniziative nel campo dell’s-
struzione)®.

Sembrerebbe quindi naturale incontrare forme siffatte di orga-
nizzazione anche nell'ambito dei servizi sociali propriamente detti;
e, in effetti, esistono fondazioni istituite dallo Stato per la distribu-
zione di borse di studio, enti ospedalieri statali in regime di diritto
privato e cosi via. Ma si tratta di casi abbastanza eccezionali e oc-
corre avvertire che a tali moduli organizzativi comunque non si ri-
corre per le assicurazioni sociali e per altri istituti di sicurezza so-
ciale, dove prevale una struttura chiaramente pubblicistica. Una
tale opzione si spiega considerando come l'assicurazione sociale
rappresenti la risposta dello Stato monarchico liberale ai tentativi
dei lavoratori e delle loro associazioni di realizzare un’assistenza
mutualistica 72 modo autonomo. Lo Stato accentratore non poteva
tollerare la costituzione di un simile «potere» operaio indipen-
dente (il quale, peraltro, sarebbe stato troppo debole per affron-
tare e risolvere la questione sociale). Sotto questo aspetto 1'appa-
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rato pubblicistico degli istituti di sicurezza sociale puo essere inter-
pretato come un momento di lotta dello «stato liberale» contro la
socialdemocrazia’.

Da un punto di vista giuridico I'organizzazione pubblicistica dei
servizi sociali si giustifica per la loro importanza politica. Parte
della dottrina. italiana annovera gli enti di assicurazione sociale
nella categoria delle imprese pubbliche®; ma tutto I'assetto del con-
trollo sui medesimi, il particolare ordinamento previsto per la loro
gestione (sia pure come aurogestiorie o cogestiorne) richiedono co-
munque un’organizzazione di diritto pubblico, come nella Repub-
blica Federale Tedesca & previsto dalla Legge Fondamentale (art.
87, secondo comma) e puntualmente confermato nel Libro IV del
Codice civile (Sozialgesetzbuch) del 1976 (par. 29, primo comma).

Per altro verso, i servizi sociali non esauriscono la loro funzione
esclusivamente entro i confini del «pubblico», ma cooperarno con
soggetti ed enti di diritto privato, fino al punto di avvalersi strumen-
talmente della loro opera. Ad esempio, per alcune prestazioni sani-
tarie ¢ indispensabile ricorrere a medici, farmacie, istituti ospeda-
lieri privati. Un tale sistema indubbiamente pone dei problemi®:
come determinare in maniera equa il prezzo da pagare a questi
soggetti per 'opera da essi resa; prezzo immediatamente a carico
dei servizi sociali, ma che alla fine & ripartito tra tutti gli assicurati e,
in ultima analisi, tra tutti i cittadini.

Ma, nonostante la presenza di tali problemi, nessuno ipotizza un
servizio sanitario nazionale totale, nel senso che comporti una na-
zionalizzazione di tutte queste attivita attualmente esercitate da pri-
vati. Se mai si discute sull’ampiezza dei servizi che devono essere
garantiti dai soggetti pubblici{(come gli ospedali). Come esempio
di tale indirizzo, si pud menzionare una sentenza del Bundesge-
richthof che ha vietato agli enti mutualistici la distribuzione imme-
diata di occhiali da vista'®.

Lo stesso discorso si pud fare per quanto concerne |'assistenza
sociale (Sozialbilfe), che concretamente viene praticata soprattutto
da enti di beneficenza (o altrimenti denominati) confessionali o co-
munque privati. L'ordinamento (cfr: il par. 10 del Bundessozialbilf-
gesetez —B.S.H.G. — il cui contenuto ¢ simile a quanto dispone l'art.
38, quinto comma, della Costituzione italiana) garantisce a tali or-
ganizzazioni ampia liberta nell’assolvimento dei loro fini istituzio-
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nali ed impone agli stessi enti diassistenza pubblici (diffusi alivello
comunale) di cooperare e di coordinarsi con gli enti privati, fino al
punto di non sovrapporre propri interventi a quelli gia posti in es-
sere da questi. Va comunque precisato che le sovvenzioni in de-
naro — volte ad assicurare ai bisognosi il minimo vitale —sono riser-
vate agli enti pubblici.

Occorre inoltre segnalare che tutte le organizzazioni di assi-
stenza privata fruiscono in larga misura, direttamente o indiretta-
mente (mediante sgravi fiscali o rimborsi spese), dei finanziamenti
pubblici. La Corte costituzionale tedesca ha valutato come costitu-
zionalmente legittimo questo sistema, nonostante €sso comporti
una riduzione dell’autonomia comunale™'.

Ha pertanto ritenuto che lo «stato sociale» puo avvalersi per il
perseguimento dei propri obiettivi di organizzazioni libere; ma —
volendo contemperare le garanzie costituzionali dell’autonomia
municipale, della liberta di associazione, della liberta religiosa—ha
anche escluso lesistenza di un principio di sussidiarieta, tale che
certe forme di assistenza sociale possano considerarsi privilegiate.

L'insieme di queste esigenze contrapposte (o, si potrebbe dire,
contraddizioni) dimostra anche come nell’ambito del regime pub-
blicistico vi siano delle situazioni differenziate, tali da rendere eva-
nescente una concezione, astratta, dello Stato, come omogeneo €
unitario nella sua organizzazione.

In veritd, il settore pubblico dei servizi sociali & costituito da una
varieta di forme organizzatorie. Cosl in Germania Federale lo Stato
— 0, con maggiore esattezza, il Bund e i Lander — ha articolato il si-
stema dei servizi sociali secondo varie direttrici.

A livello territoriale la competenza di organizzare con una certa
autonomia gran parte dei servizi sociali spetta ai comuni (normal-
mente ai Kreise): 'assistenza sociale in senso lato, I'assistenza alla
gioventil e, sia pure limitatamente, I'assistenza ospedaliera, parteci-
pano anche al servizio sanitario tramite le casse mutue locali
(Ortskrankenkasser).

A livello funzionale gli enti che si occupano di sicurezza sociale
godono di autonomia amministrativa, che si realizza con la parteci-
pazione (in forma di cogestione) delle forze sociali in ambito lo-
cale e regionale. Anche agli organismi. confessionali (che fanno
capo alle varie chiese), che si impegnano con varie iniziative in
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campo sociale, € riconosciuta la qualita di soggetti pubblici e, come
tali, partecipano alla gestione di altri enti sovraordinati, a cui sono
affidati compiti di coordinamento e di distribuzione delle risorse
economiche necessarie per lo svolgimento delle attivita sopra
menzionate. A questi soggetti si affiancano, poi, altre associazioni di
diritto privato, finanziate e, per certi versi, indirizzate dallo Stato.

Ecco come si presenta in Germania Federale l'intreccio tra pub-
blico e privato, tale da vanificare in buona misura qualsiasi esigenza
di genere meramente definitorio. Insomma, la nozione di «pubbli-
co» nel settore dei servizi sociali esprime davvero poco. La que-
stione rilevante € piuttosto un’altra: quale forma di organizzazione
pubblica adottare nell’eventualita di una riforma dei servizi sociali.

Il problema principale e pratico (in quanto interferisce con deci-
sioni di politica economica) & se questo complesso di organizza-
zioni di diversa natura (pubbliche o a rilevanza pubblicistica)
debba essere conservato e, quindi, continuare ad essere finanziato
(e in quale misura) dai pubblici poteri. Un tale dilemma ridimen-
siona brutalmente i profili teorici del discorso fin qui svolto, anche
se larisposta economica rimane concettualmente distinta da quella
costituzionalistica. Ad entrambe dedicherd qualche cenno succes-
sivamente.

L'incremento delle spese per la sicurezza sociale pone il legisla-
tore e lo stesso potere esecutivo davanti a scelte molto difficili. Si
tratta, infatti, non tanto di disporre stanziamenti una tantum, avulsi
da qualsiasi esigenza di programmazione, ma occorre tener conto
dello sviluppo economico, sociale, demografico verso cui & avviato
il paese. E in questottica il tema «poverta e Stato», forse, significa
soprattutto riconsiderare i molteplici problemi della sicurezza so-
ciale. Si pud iniziare con i problemi che gravano sul sistema sanita-
rio.

Innanzitutto — a causa delle variazioni intervenute nella compo-
sizione della popolazione (con I'aumento macroscopico delle fa-
sce anziane) — € cresciuta enormemente la domanda di prestazioni
mediche e, cosi pure, il loro costo, anche in conseguenza della pro-
gressiva evoluzione e sofisticazione dei mezzi terapeutici. E una sif-
fatta tendenza non pare destinata ad arrestarsi. In Germania Fede-
rale il legislatore cerca di far fronte alla situazione con continui
provvedimenti di «limatura» dei costi (Kostendaempfungsgeset-
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ze)*?. Ad esempio, dispone I'esclusione dal prontuario garantito
dal Servizio sanitario di determinate medicine (per la cura di malat-
tie lievi, come i raffreddori); introduce condizioni piu severe (attra-
verso la cosiddetta «lista negativa») per la fruizione gratuita di altre
prestazioni (occhiali da vista, protesi, ecc.); impone un ticket sui
prodotti farmaceutici. Tenta, inoltre, attraverso convenzioni, di
contenere gli onorari dei medici, le tariffe ospedaliere o gli stessi
prezzi dei farmaci. I successi di questa politica sono perd apparenti
e, in ogni caso, di breve periodo; gli effetti negativi sono invece evi-
denti.

Per quanto concerne l'esperienza italiana, l'osservatore stra-
niero rimane impressionato dall’audacia della Riforma sanitaria (di
cuiallaLegge n. 833 del 1978). In particolare desta interesse la solu-
zione adottata per I'amministrazione dei prezzi delle specialita far-
maceutiche, che sono incluse nel prontuario terapeutico secondo
un ordine di priorita.

C’¢ da chiedersi se simili espedienti sono sufficienti a risolvere i
problemi di fondo che il Servizio sanitario riformato (e per sua na-
tura assai oneroso) pone. L'attuale dibattito sull’'opportunita di «li-
beralizzare» i prezzi dei farmaci, di ridurre sempre di pit il pron-
tuario farmaceutico e di aumentare il ticket a carico dell'utente fa
temere circa la volonta di assicurare finanziamenti adeguati al Ser-
vizio sanitario.

Anche per gli altri servizi sociali i problemi sono simili. E il caso,
in particolare, del sistema previdenziale in favore degli anziani. In
Germania Federale — in seguito alla Riforma del 1957 — le presta-
zioni sono andate crescendo in concomitanza con 'aumento delle
retribuzioni lorde. Ma le gia segnalate variazioni intervenute nella
composizione della popolazione hanno messo in crisi questo
trend. Infatti, dopo molti aumenti dei contributi a carico dei lavora-
tori, si &-anche giunti ad una riduzione delle prestazioni in rap-
porto all’evoluzione dei salari netti. Si deve tener conto, nell'analisi
di questa situazione, anche di fattori sociali: molti lavoratori stra-
nieri, che hanno contribuito notevolmente a finanziare la previ-
denza tedesca, sono ritornati nei loro paesi d’origine. Il problema
&, dunque, assai serio: se oggi occorrono tre contribuenti per pa-
gare una pensione, nel 2030, probabilmente, saranno indispensa-
bili cinque contribuenti per pagare tre o addirittura quattro pensio-
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ni!>. E’ chiaro che bisogna provvedere a una risistemazione delle
prestazioni assicurative: ma in quale direzione?

Anche il fenomeno della disoccupazione incide sul sistema pre-
videnziale, sia pure con risvolti affatto peculiari“. In effetti, in Ger-
mania Federale I'assicurazione contro la disoccupazione non era
Stata prevista per far fronte a quasi 2.500.000 persone senza lavoro.
Inevitabilmente, si & dovuto provvedere con una riduzione delle
prestazioni, tale che ha migliorato il bilancio dell’Ente federale del
lavoro. Ma — occorre ribadirlo — questo riequilibrio non & avvenuto
per un decremento della disoccupazione (per la quale non sem-
brano esserci prospettive a lungo termine), bensi perché si & stabi-
lito di circoscrivere il periodo di tempo delle prestazioni in favore
dei disoccupati. In sostanza un numero sempre maggiore di per-
sone senza lavoro ottiene contributi sempre pit decurtati (ad
opera di una cassa speciale dell’Ente federale del lavoro, finanziata
a tal fine dallo Stato), fino a trovarsi nella condizione di perdere il
diritto a tale assistenza appena se ne & fruito per il tempo massimo
prescritto.

11 settore piti basso di assistenza sociale — come ho gia ricordato
all'inizio del mio intervento — deve garantire condizioni di vita mi-
nimali a ciascuno. 1l diritto a questa forma di sicurezza sociale di
base nasce con I'accertamento dello stato di bisogno, che deve
avvenire senza la predisposizione di formalitd discriminatorie,
come ¢ stato affermato anche in sede giurisprudenziale!s. Ma vi &
egualmente il pericolo che i potenziali destinatari di simili presta-
zioni perdano la capacita di reintegrarsi nel mondo del lavoro e,
quindi, nel loro stesso ambiente sociale, con il risultato di autoe-
scludersi da questa stessa assistenza minimale; insomma: di uscire
dal sistema. E infatti alcune ricerche indicano proprio che il nu-
mero degli aventi diritto ad essa, ma che non la richiedono, & note-
vole; e cid nonostante essi stiano aumentando sensibilmente, in
coincidenza con l'incremento dei rifugiati in Germania®®.

L'assistenza sociale di cui si discorre & a carico di enti municipali,
e questo fatto crea gravi inconvenienti nel sistema politico-ammini-
strativo tedesco. Infatti, date le ristrettezze dei bilanci comunali, ac-
cade che altri interventi, pur necessari, nei settori culturale, peda-
gogico e infrastrutturale siano accantonati'’. Una tale situazione,
inevitabilmente, genera, soprattutto a livello periferico, conflitti so-
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ciali e produce intolleranza nei confronti di stranieri, rifugiati, gio-
vani disoccupati, invalidi, ecc. Si comprende allora perché negli ul-
timi anni anche gli stanziamenti per la sicurezza sociale siano stati
progressivamente ridotti.

Questa esposizione, pur non completa, conferma che l'attuale
ingovernabilita del sistema di sicurezza sociale rivela anche la sua
imperfezione; giacché nel momento in cui ci siaccorge che i servizi
sociali sono troppo costosi, si sottolinea anche la loro insufficienza.

E, infatti, rimangono scoperte per motivi finanziari non poche si-
tuazioni: molte libere professioni non fruiscono dell’assicurazione
contro la vecchiaia, le borse di studio scarseggiano, cosi come le
provvidenze in favore degli invalidi, delle madri che lavorano,
delle donne maltrattate; e ancora: sono carenti gli stanziamenti per
garantire I'aborto legale o per assicurare cure pit adeguate e conti-
nue agli anziani.

Si & cioe innescato un meccanismo a spirale: aumentano i biso-
gni e, contestualmente, le spese per farvi fronte. Se queste, in rap-
porto al Prodotto nazionale lordo, sono aumentate, nel periodo
1973-1975, dal 27,1 al 32,1% e se tale misura & stata — sia pure leg-
germente — ridotta negli anni seguenti per esigenze di bilancio'®, &
facile immaginare quale avrebbe dovuto essere 'ammontare delle
risorse necessarie.

Si pud certamente obiettare che vi sono delle spese che possono
essere contenute o evitate, in quanto danno luogo a sprechioaren-
dite irragionevoli. Gli esempi non mancano: pensioni piu elevate
dell'ultima retribuzione goduta, rimborsi per spese mediche supe-
riori a quanto indicato nelle fatture esibite (come talora accade nel
sistema previdenziale relativo al pubblico impiego) e si potrebbe
continuare. Si criticano alcune incongruenze; cosi l'assistenza agli
invalidi, affidata al Servizio sanitario, viene ritenuta fonte di abusi e
irrazionale!®. Ma, in ogni caso, occorre ribadire che la fruizione dei
servizi sociali comporta necessariamente una ripartizione di oneri
e che la questione centrale della tendenza alla «privatizzazione dei
rischi» —a cui devono presiedere i servizi sociali — deve essere af-
frontata in un contesto meno angusto di quello della mera denun-
cia dell’abusivismo.

Un approccio pit serio deve muovere dagli elementi strutturali
gia richiamati: lo sviluppo economico, caratterizzato da una pro-
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gressiva riduzione degli occupati, la mutazione dell’equilibrio de-
mografico con I'incremento degli anziani, le trasformazioni sociali
con l'aumento delle persone povere. Tutti questi fenomeni ren-
dono difficile la realizzazione di un soddisfacente sistema di sicu-
rezza sociale e determinano l'insufficienza dei servizi sociali.

In questa situazione si prospettano due indirizzi, per cosi dire,
alternativi: lo Stato pud decidere di non intervenire piu diretta-
mente per coprire determinati rischi, tra i pitt gravi, che riguardano
alcune fasce della popolazione (gli stranieri, i rifugiati, i disoccu-
pati nel lungo periodo, gli invalidi, gli anziani bisognosi di assi-
stenza medica). Conseguentemente, alla prevenzione di tali rischi
dovrebbe provvedere 'iniziativa (e la fortuna!) dei singoli; e si do-
vrebbe fare affidamento al soccorso della beneficenza privata. Ma,
anche ove prevalesse un simile orientamento, 'astensione dello
Stato non potrebbe essere assoluta: necessariamente aumentereb-
bero gli interventi di ordine pubblico per far fronte a probabili
conflitti sociali, all'espansione della criminalita di vario genere (an-
che terroristica). Insomma, ritornerebbe d’attualitd quella «polizia
della poverta» in auge nello «stato liberale» ottocentesco.

L'altra via, in direzione opposta, che lo Stato potrebbe seguire &
quella di coprire anche i rischi pit pesanti. In questo caso si trattera
di ridurre alcune prestazioni e di aumentare i contributi sociali a
carico di alcune categorie. Le opposizioni a questa linea sarebbero
certamente vivaci e le difficolta di ordine economico notevoli, per-
ché — nonostante il contenimento di certi servizi — la percentuale
dei contributi, in rapporto al Prodotto nazionale lordo, inevitabil-
mente lieviterebbe: oltre a cio, ci si troverebbe nella necessita di ac-
centrare ~ 0, quanto meno, razionalizzare — 1'organizzazione dei
servizi sociali, per impostare e attuare una politica imparziale e non
discriminatoria di trasferimenti finanziari.

Nessuno dei due percorsi € privo di problemi; ed & anche diffi-
cile immaginare una strada intermedia in grado di risolvere la que-
stione fondamentale. E, in proposito, vi & ormai una consapevo-
lezza abbastanza diffusa, come dimostrano studi recenti che descri-
vono con chiarezza 'alternativa in discussione. Mi riferisco soprat-
tutto al libro presentato da S. Lemerien e F. Tennsteor, Politik der Ar-
mut, che ha un sottotitolo assai significativo: Die Spaltung des So-
zialstaats (La spaccatura dello stato sociale)?°.
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Per comprendere i problemi e le dimensioni dello «stato socia-
le», puod essere utile un riferimento alla Costituzione italiana, che,
in proposito, & assai pili precisa dellaLegge Fondamentale tedesca.
In particolare, la Carta italiana — prescindendo dalle enunciazioni
generali, di cui agli artt. 2 e 3, secondo comma — contempla, all’art.
32, il diritto alla salute e promette cure gratuite agli indigenti; al-
I’art. 38, primo comma, proclama la garanzia della sicurezza sociale
in favore di ogni cittadino, dei lavoratori e tutela specificamente gli
inabili e i minorati. E si potrebbe ricordare la presenza di altri di-
ritti sociali, tale da rendere giuridicamente impraticabile una rot-
tura dello «stato sociale»: la quale segnerebbe il passaggio ad altra
forma di Stato.

Esistono in proposito casi giurisprudenziali anche recenti. Un
esempio: un ammalato di psoriasi aveva chiesto, senza esito, al Ser-
vizio sanitario il rimborso delle spese sostenute per 'acquisto di al-
cuni farmaci indispensabili per la cura della sua affezione, nono-
stante essi non fossero inclusi nel prontuario terapeutico. Pronun-
ciandosi in sede di regolamento di giurisdizione, la Corte di Cassa-
zione — pur richiamando l'orientamento della Corte costituzionale
circa larelativizzazione dei diritti agli infermi (per cui laloro situa-
zione personale «va assicurata solo nei limiti oggettivi dell'organiz-
zazione dei servizi sanitari» ) — ha anche affermato che «del tutto di-
versa & la posizione soggettiva dei cittadini i quali — avendo neces-
sitd di disporre, per la cura di determinate affezioni morbose, di
prodotti farmaceutici esclusi dal prontuario terapeutico nazionale
e non sostituibili con altri di pari efficacia inseriti nel prontuario —
debbano provvedersi direttamente dei farmaci che sono loro indi-
spensabili.

Di fronte ad una eventuale insopprimibile esigenza, rispetto alla
quale le strutture organizzative del Servizio sanitario nazionale
non offrono rimedi alternativi, il diritto fondamentale dell'indivi-
duo alla salute si impone nella sua integrita ed assolutezza senza li-
miti e condizionamenti di sorta; e, in realta, alla totale assenza di
una tutela predisposta dal Servizio sanitario nazionale corrisponde
il pregiudizio diretto e attuale al bene della salute del cittadino e, in
ultima analisi, si profila la lesione di una posizione avente consi-
stenza di diritto soggettivo».

Un tale atteggiamento sembra, in effetti, precludere la possibilita
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di giungere in Italia a una privatizzazione dei rischi gravi in tema di
previdenza sociale.

Viceversa, la mancanza di enunciazioni specifiche di diritti so-
ciali nellaLegge Fondamentale tedesca potrebbe consentire al legi-
slatore di procedere discrezionalmente in tale direzione. L'unico
ostacolo cui si troverebbe innanzi ¢ il rispetto del principio, sancito
negliartt. 20, primo comma, e 28, primo comma, dello stato socidle
e democratico di diritto. Ma si tratta di una garanzia forse troppo ge-
nerica, seppure con radici storiche assai precise. Hermann Herer —
che studio il fascismo in Italia e che nel 1929 pubblicd un libro su
L’Europa e il fascismo — affronto la questione nel 1930, in un breve
scritto intitolato Stato di diritto o dittatura?, con riferimento alla
scelta dilemmatica cui si trovava di fronte, all'epoca, la Repubblica
di Weimar?*: o recuperare la concezione propria dello «stato di di-
ritto» borghese ~ che poneva limiti all'iniziativa dei pubblici poteri
in campo sociale €, nel contempo, si preoccupava di salvaguardare
I'autorita dello Stato; o assegnare allo Stato il compito di ingerirsi
nei conflitti sociali, al fine di mantenere 'omogeneita del corpo so-
ciale, nonostante la crisi economica.

E mi pare proprio che questa via sia quella che la Legge Fonda-
mentale — nonostante la generalita delle sue affermazioni — ha vo-
luto indicare al legislatore tedesco: per evitare — come temeva Hel-
ler — che una rottura dell'omogeneita della collettivita, garantita
dallo «stato sociale», apra la strada al fascismo®,

In questa parte del mio intervento mi propongo di rispondere
alla domanda se e quali servizi sociali possano essere suscettibili di
una privatizzazione, pur nell’ottica di uno «stato sociale» preso sul
serio. Devo convenire, infatti, che la conservazione del complesso
dei servizi sociali richiede nella presente congiuntura un approc-
cio problematico e aperto. Se a tal fine diviene indispensabile una
diversa e pilt equa ripartizione degli oneri, occorre anche che si

proceda a una razionalizzazione degli stessi servizi, in direzione
opposta al sistema articolato e decentrato oggi vigente e di cui ho
parlato innanzi.

Occorre cercare di conciliare i vari interessi in gioco e questo
obiettivo potrebbe essere perseguito con un’organizzazione fon-
data su criteri di autonomia, autogestione, decentramento territo-
riale e funzionale, cooperazione tra soggetti pubblici e privati (su

89



cui mi sono soffermato sopra). Tale tipo di organizzazione pare in-
compatibile con la formazione di grandi apparati burocratici e isti-
tuzionali (ad esempio nel settore ospedaliero)?4. Certamente I'au-
tonomia dei grandi enti, soprattutto di previdenza sociale, deve es-
sere temperata dall’esigenza di garantire le prestazioni essenziali a
tutti, attraverso una politica di redistribuzione degli oneri sociali
piu egualitaria, che dovrebbe maggiormente coinvolgere quelli
che potrebbero definirsi i beati possidentes, proprio per consentire
la realizzazione e il funzionamento degli altri servizi. Questa impo-
stazione, ovviamente, incontra forti resistenze che si fondano an-
che su argomentazioni giuridico—costituzionali, come il richiamo
alla garanzia della proprieta privata e all'autonomia degli organi-
smi che presiedono ai servizi sociali. Insomma, gia si profilano con-
flitti che rendono difficile la salvaguardia dello «stato sociale». Ep-
pure, occorre procedere proprio in tal senso. E diviene indispensa-
bile insistere sui criteri del decentramento e del pluralismo in quei
settori dove il problema della redistribuzione degli oneri sociali &
meno pressante.

Propongo tre questioni a titolo esemplificativo: € razionale l'ac-
centramento indiscriminato della struttura ospedaliera, quale si €
avuto sia in Italia, sia in Germania, al di 1a di quei casi molto partico-
lari che si giustificano in rapporto all’alta specializzazione delle
prestazioni erogate? E razionale e opportuno il sistema accentrato
che vige in Germania per la concessione delle borse di studio, tale
che prescinde dall’autonomia e dalla capacita di autogoverno delle
universita?5? E davvero conforme ai criteri del decentramento l'isti-
tuzione in Italia di nuovi enti periferici, quali le Unita sanitarie loca-
li, in luogo di un’estensione della autonoma presenza dei comuni
nel settore sanitario®®?

Ecco, la risposta a questi interrogativi puo essere un modo per
incominciare a discutere seriamente sulla «riforma» dei servizi
sociali,

In un sistema di sicurezza sociale che accoglie elementi di priva-
tizzazione si pone il problema della misura e della sopportabilita
dei rischi per i destinatari di setvizi sociali, appunto parziali (pur
considerando che tali elementi sono gia ora presenti nel sistema:
una pensione sociale non esclude la possibilita di una assicura-
zione privata addizionale). Per rendere pil chiaro il mio di-
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scorso mi avvalgo ancora una volta di (due) esemplificazioni.

Per la concessione di borse di studio, in Germania Federale i le-
gislatore nel 1983 ha disposto che esse debbano essere considerate
come prestiti #7ztegralmente da rimborsare da parte dei beneficiari,
nel lungo periodo; mentre, in precedenza, soltanto una quota delle
borse doveva essere restituita. La natura di «prestito» che contrad-
distingue le borse di studio tedesche si giustifica considerando che,
in astratto, chi studia acquisisce in prospettiva vantaggi economici
nei confronti di chi non continua gli studi. Ma, nell’attuale congiun-
tura di disoccupazione diffusa e, in ogni caso, di incertezza sul la-
voro futuro, la privatizzazione del rischio del(l'integrale) rimborso
puod apparire sproporzionata. Cosicché potra accadere che un gio-
vane coscienzioso rinunci a fruire di una borsa (e quindi allo studio
universitario), essendo pessimista sulla sua futura capacita di resti-
tuire la somma ottenuta; e potra anche accadere che un altro giova-
ne, meno coscienzioso, si assuma invece tale rischio, valutando
che, nell'eventualita di rimanere disoccupato, non potra essere
certo costretto al rimborso. La conseguenza pit generale di questo
irrigidimento nella elargizione delle borse di studio sara una dimi-
nuzione del numero degli studenti e la degenerazione dei criteri di
selezione. Davanti alla constatazione che gli stanziamenti per la
concessione di borse di studio (e i vantaggi per i fruitori) sono di-
ventati socialmente ed economicamente insopportabili, sarebbe
stato preferibile provvedere a un inasprimento dei criteri di sele-
zione dei beneficiari, sulla base delle loro condizioni economiche
e di merito, piuttosto che privatizzare e generalizzare il rischio del
rimborso. :

Nel settore dell'assistenza sanitaria, sia in Germania Federale,
siain Italia, le prestazioni farmaceutiche e mediche sono, in via ten-
denziale, pagate direttamente dal servizio. Ma, per ridurre l'e-
norme dilatazione della spesa, & stato in taluni casi previsto un con-
tributo parziale (ticker) o addirittura totale (per farmaci non neces-
sari) a carico degli assicurati. Un simile espediente pud essere rite-
nuto ragionevole fintanto che non crea pregiudizi alla cura di ma-
lattie serie. Il problema & pertanto quello di una oculata individua-
zione delle diverse situazioni. La soluzione adottata in Germania di
non comprendere nell’assicurazione l'acquisto delle cosiddette
«specialita minute» (ad esempio: quelle per la cura dei raffreddori)
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non pare un efficace rimedio. Pili positiva e avanzata sembra l'idea
del prontuario farmaceutico accolta in Italia, in quanto incentiva a
un consumo moderato, e solo quando se ne prospetta 'indispensa-
bilita, delle medicine. Ma, anche qui, possono presentarsi degli in-
convenienti, perché — come si & constatato esaminando il caso giu-
risprudenziale su cui ¢ intervenuta la Cassazione — un prontuario
troppo ristretto pud pregiudicare il diritto alla salute. In ogni caso,
in Germania I'industria farmaceutica si oppone radicalmente all’i-
dea del prontuario®’: ecco che l'esigenza della privatizzazione dei
rischi passa in secondo piano quando sono in gioco i grandi inte-
ressi economici della produzione!

Prima di concludere la mia esposizione, vorrei ancora conside-
rare quegli interventi di carattere sociale per i quali risulta determi-
nante 'impegno e la responsabilita personale di chi ad esse provve-
de, prima ancora delle sue competenze tecnico—professionali. A
tali servizi —a causa dei forti aumenti delle retribuzioni del perso-
nale addetto —si puo in larga misura imputare I'esplosione dei costi
del sistema previdenziale. Al fine di migliorare la situazione finan-
ziaria complessiva, ci si potrebbe in effetti interrogare sull' oppor-
tunita di trasferire almeno parzialmente la responsabilita di garan-
tire talune forme di assistenza al volontariato: a formazioni sociali
costituite ad hoc, a soggetti ecclesiali, alle stesse famiglie, pur aiu-
tate dagli istituti di beneficenza.

Potrebbe essere il caso dell’assistenza — non psicologica in senso
tecnico, ma, per cosi dire, spirifuale — prestata anche in via telefo-
nica a quanti abbiano momenti di sconforto, dei vari istituti di acco-
glienza per l'infanzia, per le donne maltrattate, per alcune catego-
rie di infermi di mente che, in passato — secondo alcuni indirizzi
psichiatrici — avrebbero dovuto essere internati nei manicomi (e in
proposito in Italia le polemiche sono tuttora aperte).

Per poter immaginare di percorrere un simile itinerario di distri-
buzione sociale dei compiti assistenziali menzionati, ocorre pero
affrontare il tema politico del tipo di societa verso cui intendiamo
muoverci, prima ancora di valutare gli aspetti tecnici, economici ed
organizzativi di tale prospettiva. E oggi possibile fare affidamento
su un assetto comunitario fondato sull’integrazione, in cui le fami-
glie possano effettivamente assolvere alla loro funzione, in cui i vari
gruppi sociali e confessionali agiscano con spirito di reciproca col-
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laborazione? O abbiamo bisogno di un’organizzazione previden-
ziale burocratica, sempre piti complessa e costosa che, a un certo
punto, irrimediabilmente, diventa del tutto inefficiente e, per forza
di cose, insufficiente, con conseguente progressiva (e solo teorica)
privatizzazione dei rischi sociali, tale da creare insopportabili pre-
giudizi ai ceti meno abbienti?

In verita, dobbiamo fate un salto di cultura per poter acquisire
nuove capacita progettuali, che ci consentano di far fronte alla forse
inevitabile riduzione di prestazioni sociali da parte dello Stato,
senza con cio scivolare sulla strada di una indiscriminata privatizza-
zione dei rischi. Il sistema previdenziale dovra certamente essere
nel suo complesso ristrutturato per consentire una piu equa redi-
stribuzione e copertura dei grandi rischi, di natura generale ed
economica, piuttosto che espandersi per far fronte ad altri bisogni
di carattere pil particolare. E, a tale scopo, dobbiamo impegnarci
nello sforzo di imparare, di educare e di aiutare. E proprio questo
il fine dello «stato sociale»: rendere tutti pit consapevoli e infor-
mati e, dunque, provocare processi di integrazione sociale.
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Giovanyi Bognetti

Desidero preliminarmente chiarire in che senso userd 'espres-

sione «servizi sociali» il cui significato & controverso. Si tratta di
concetto distinto da quello di «servizi pubblici». Con quest'ultima
espressione ci si riferisce ad attivita che non possono essere abban-
donate alle forze autoregolatorie del mercato perché, secondo la
logica dello Stato contemporaneo «sociale», ragioni vuoi economi-
che, vuoi politiche, vuoi genericamente sociali richiedono che
quantita, qualitd e prezzi dei beni e delle prestazioni da esse fornite
siano stabiliti, almeno in certa misura, autoritativamente. I «servizi
pubblici» possono essere gestiti direttamente dalla mano pubblica
oppure da quella privata, ma in tal caso sotto un regime di strette
regole e di controlli statali (si pensi, per esempio, ai servizi dei tra-
sporti pubblici, del gas, della luce). Queste caratteristiche si riscon-
trano, grosso modo, anche nei «servizi sociali»: ma questi si distin-
guono dai servizi pubblici perché si tratta di attivita che sono rivolte
direttamente e immediatamente a migliorare la condizione della
persona umana come tale in seno alla collettivitd. Si pensi— in con-
trapposizione all’esempio dei trasporti, del gas, della luce — alle at-
tivita di assistenza e di previdenza, di cui parlano gli artt. 32 e 38
della Costituzione italiana. Tra i servizi sociali includo senz’altro il
servizio dell’istruzione, la scuola: in quanto si tratta di un servizio
che direttamente e immediatamente eleva le condizioni umane di
chi ne usufruisce (art. 34 della Costituzione). Altri vorra includervi
il cosiddetto «diritto all’'abitazione», che perd non & previsto, al-
meno in modo espresso, dalla Costituzione. E via dicendo.

Come i servizi pubblici, i servizi sociali consistono in attivita che,
in astratto, potrebbero essere fornite dal mercato; non sono ad esse
coessenziali e non vi si ritrovano — se non marginalmente, e per
motivi speciali — manifestazioni di funzioni autoritative. Ma, come
nel caso dei servizi pubblici, cosi nel caso dei servizi sociali la no-
stra coscienza etico—politica ritiene che il mercaro non li fornisca,
o0 possa non fornirli, ai livelli desiderabili. Di qui le disposizioni co-
stituzionali che, riguardandoli dal lato di chi ne fruisce, li defini-
scono oggetto —almeno alcuni di essi — di «diritti», appunto, «socia-
li». Di qui la possibilita o che la mano pubblica gestisca diretta-
mente i servizi sociali o che questi siano affidati alla gestione della



mano privata, ma allora sotto I'imperio di norme che assicurino la
fornitura dei servizi al livello desiderato.

Diro di passaggio che, a mio avviso, la Costituzione italiana stabi-
lisce su un punto importante una disciplina differenziata tra servizi
pubblici e servizi sociali. Il legislatore puo riservare interamente i
primi al monopolio della mano pubblica (art. 43 Costituzione).
Non puo fare lo stesso, almeno di massima, con i secondi. Proprio
perché essi toccano pitt nel vivo i bisogni essenziali della persona
(la salute, la formazione culturale della personalita, ecc.), gli inte-
ressati devono poter attingere la soddisfazione di quei bisogni an-
che fuori dal quadro delle attivita predisposte dallo Stato. Per
quanto riguarda i servizi sociali, la liberta dell'iniziativa privata di
fornire servizi — in aggiunta a quelli che, con gestione pubblica o
con affidamento controllato ai privati, lo Stato assicura — & garantita
dalla Costituzione (argomenti ex artt. 33 e 38 Cost.).

Per rispondere dunque al suo dovere costituzionale di provve-
dere a che servizi sociali siano offerti in misura adeguata, lo Stato,
ho detto, pud avvalersi della mano pubblica o della mano privata
(regolandola, controllandola, finanziandola quanto & necessario).
Quale via scegliere? Prima di accennare alla soluzione che a me
pare preferibile, debbo spendere due parole su una questione che
l'intervento del professor Schefold rende necessario affrontare.

Spetta al legislatore stabilire la quantita e qualita — gli standards
— dei servizi sociali che debbono in concreto, per una via o per I'al-
tra, essere offerti ai cittadini. I servizi offerti nel quadro predisposto
dallo Stato sono di regola offerti o gratuitamente o a prezzi politici.
Cid comporta costi, che vanno coperti o con fondi statali o con pre-
lievi obbligatori a carico di soggetti privati: costi che significano, in
definitiva, spese pubbliche.

Il professor Schefold ritiene che gli standards dei servizi sociali,
cosi offerti e cosi pagati, debbano essere «alti». Chi, in astratto, se-
guendo gli istinti del cuore, non vorrebbe essere d'accordo con
lui? Ma ci sono, innanzitutto, delle difficolta gravi d’ordine, per cosi
dire, biologico—sociale, che del resto egli stesso segnala. Le spese
pubbliche per servizi sociali, gia vertiginosamente cresciute un po’
dappertutto in Occidente negli ultimi decenni, sono destinate a
crescere a livelli molto maggiori da qui al Duemila se venissero an-
che solo mantenuti gli standards dei servizi oggi in vigore, dati i

96



mutamenti nella composizione demografica delle collettivitd. Non
¢ francamente immaginabile — in linea di pura previsione — che la
popolazione attiva di un paese del mondo occidentale sia disposta
a sopportare, per pagare servizi sociali, fra qualche anno, prelievi
tributari che assorbano la gran parte del reddito prodotto dal suo
lavoro. Al di [a delle previsioni, e sul terreno del giudizio etico-po-
litico, vi sono poi solidi argomenti per contrastare la tesi del profes-
sor Schefold.

Egli ha Isciato intendere che uno Stato il quale non fissasse que-
gli standards a livelli ben «alti» sarebbe uno Stato pressapoco «fa-
scista». E' una valutazione che desta — per usare parole moderate —
formidabili perplessita.

Intanto, una osservazione. In Italia lo Stato preleva oltre il 55%

del reddito nazionale per destinarlo a spese pubbliche, delle quali
quelle concernenti i servizi sociali sono una quota assai cospicua
(ben oltre la meta). Cifre pitt 0 meno simili valgono per altri paesi
europei; mentre il tasso di prelievo di nessun paese dell’area occi-
dentale — inclusi Stati Uniti, Svizzera e Giappone —scende al di sotto
del 27-30% (negli Stati Uniti di Reagan & il 35%). Se, nel prossimo
futuro, per mantenere o addirittura elevare gli standards dei ser-
vizi sociali pagati con danaro pubblico si dovesse incrementare co-
spicuamente il prelievo sulla ricchezza nazionale, ebbene: in Italia
e nei paesi europei si uscirebbe fuori dal campo degli Stati che ac-
colgono il modello «sociale» per entrare in quello degli Stati Jato
sensu socialisti. Il primo modello presuppone un sistema di ecoro-
miia mista in cui la presenza dell’elemento «pubblico» non pud so-
vrastare e schiacciare quella dell’elemento «privato»: e uno dei
confinj posti all’espansione del «pubblico» riguarda la quota del
reddito della collettivita riciclabile dallo Stato.

Si puo preferire un modello socialista che quei confini non co-
nosce, sbilanciato com’e a favore di tutto cid che & «collettivo»: ma
occorre esser consapevoli che un modello socialista comporta la
compressione di molti valori individualisti che pur ci sono cari e
che forse pochi, riflettendo, sarebbero pronti a sacrificare,

Ma restiamo al nostro tema specifico. Il modello dello Stato occi-
dentale contemporaneo richiede che un livello minimo assoluto di
servizi sociali sia assicurato dallo Stato. Al di sopra di quel livello,
perché volere che il volume dei servizi sociali sia stabilito d’auto-
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rita dallo Stato? Quei servizi si possono ottenere dal mercato pa-
gandoli a prezzi di costo. Perché non permettere ai cittadini, solle-
vati dal peso del prelievo tributario necessario per pagare 'alto vo-
lume di servizi stabilito dallo Stato, di decidere loro quali e quanti
servizi procurarsi col danaro che lo Stato non ha loro tolto?

Prendiamo il caso del sistema pensionistico in Italia. Oggi le pen-
sioni di anzianita, la cui misura ¢ determinata per legge, si avvici-
nano spesso all’entita del reddito mensile dell’'ultimo periodo in
cui il lavoratore era attivo. Perché non si dovrebbe adottare in Italia
un sistema come quello svizzero o americano, in cui lo Stato assi-
cura una pensione minima vitale e lascia al lavoratore il compito di
procurarsi attraverso assicurazioni volontarie il tanto in pit che de-
sidera per la sua vecchiaia, investendo i risparmi che lo Stato non
gli ha sottratto? Dopotutto, vi pud esser chi, padrone dei soldi che
lo Stato non gli toglie durante la sua vita di lavoro per dargli in vec-
chiaia una pensione stabilita d’autorita, preferisca, quei soldi, spen-
derli subito; e vi pud esser chi, invece, goda di pensare a una vec-
chiaia pitl provveduta. Il sistema svizzero-americano permette di
soddisfare entrambe le diverse preferenze e proprio per questo a
me appare superiore: superiore, perché sollecita il cittadino a fare
da sé decisioni responsabili e perché ritiene che egli sia capace di
farle. 1l discorso potrebbe ripetersi, sia pur coi necessari adatta-
menti, con riguardo ad altri servizi sociali: per esempio, quello sa-
nitario.

11 professor Schefold teme che un abbassamento degli attuali vo-
lumi di servizi sociali imposti dallo Stato condurrebbe ad uno scin-
dersi della societa in due frazioni, I'una contro l'altra armata: i «po-
veri» e i «ricchi»; i provveduti del solo livello minimo garantito e
quelli che i livelli pit alti avrebbero avuto modo di procurarseli
grazie ai maggiori mezzi di cui si dispone. E un timore a mio avviso
Sotto ogni rispetto esagerato; un timore sotto il quale cova in realta
un sentimento inconscio di avversione profonda nei confronti di
una societa che appena appena si differenzi al suo interno. In ogni
caso, nessuna scelta etico—politica va esente da costi. Ed io perso-
nalmente temo di piu la scelta del professor Schefold, che mi
proietta dinnanzi, col suo auspicio di standards anche piu elevati
degli attuali per i servizi sociali pagati dallo Stato, l immagine di una
societa in cui il governo decide paternalisticamente quali € quanti
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sono i bisogni dei cittadini da soddisfare e i cittadini si abituano a
ricevere come un fatto scontato i servizi stabiliti dallo Stato (appa-
rentemente gratuiti). Nel lungo corso, gli effetti depressivi sulla ca-
pacita di autodeterminazione degli individui e sul loro senso di au-
tonomia mi appaiono cosi gravi da sorpassare, sui piatti della bilan-
cia, tutti i pesi negativi di una scelta opposta. E del tutto improba-
bile che negli anni immediatamente prossimi lo Stato italiano ri-
duca le spese pubbliche destinate a servizi sociali. Ma, se lo facesse,
farebbe cosa contraria alla Costituzione repubblicana? Gli starn-
dards dei nostri servizi sociali voluti dallo Stato sono oggi, a mio av-
viso, assai alti (assai alti in termini di prescrizioni legislative e di
correlativa spesa; in termini di effettive prestazioni sono talvolta
miserevolmente bassi per difetto di efficienza: e questa & una ra-
gione in piu per restituire parte dei servizi al mercato o per lo
meno per adottare la soluzione che suggerird piu innanzi). Se lo
Stato abbassasse nelle sue leggi questi standards, agirebbe in
modo costituzionalmente illegittimo?

Direi proprio di no. In proposito, converr2 intanto sottolineare
il fatto che nell'attuare i «diritti» ai servizi sociali previsti dalla Co-
stituzione lo Stato & andato assai al di 13, in vari casi, del dettato co-
stituzionale. E il caso, ad esempio, delle prestazioni sanitarie; al-
l'art. 32 la Costituzione garantisce cure gratuite ai soli «indigenti»,
mentre il nostro attuale sistema sanitario le assicura a tutti i cittadini
indipendentemente dal loro reddito, con la prospettiva di porne
I'intero carico (per ora & solo in parte cosi) sulle spalle del contri-
buente. E anche il caso del servizio scolastico: I'art. 34 promette la
gratuita solo per {a scuola d’obbligo (primi otto anni); mentre il si-
stema scolastico pubblico & praticamente gratuito fino ai livelli su-
periori. Se il legislatore s’¢ spinto piti innanzi di quanto richiedesse
la Costituzione nel disegnare il sistema dei servizi sociali, esso pud
anche, allora, «tornare indietro».

A parte gli argomenti che si possono trarre dalla lettera del det-
tato costituzionale, il potere dello Stato di ridimensionare gli starn-
dards e le spese che sostiene per i servizi sociali pud ricavarsi pit
in generale dalla natura delle norme che, in Costituzione, preve-
dono quei diritti. Si tratta di norme programmatiche che sembrano
voler assicurare un livello minimo di servizio ai cittadini e lasciano
al legislatore, al di sopra di quel livello, il potere discrezionale di
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ampliare il volume dei servizi in rapporto alle disponibilita finan-
ziarie dello Stato, misurate da un bilancio redatto a termini dell’art.
81 e in rapporto ad altri valori il cui rispetto ¢ richiesto dalla Costi-
tuzione. 1l potere del legislatore, come include la facolta di am-
pliare (secondo quanto € in auspici), cosi include anche quella di
diminuire (quando le circostanze e il rispetto dovuto ai valori so-
praddetti lo esigono o lo consigliano).

So bene che questa non ¢ l'interpretazione dottrinale prevalente
delle norme in questione. E so bene che non ¢ soprattutto il punto
di vista che traspare dal linguaggio dei politici: dai quali I'ipotesi di
una qualsiasi riduzione di spese per servizi sociali, anche piccolis-
sima, viene presentata come un attacco allo «stato sociale» voluto
dalla Costituzione.

E perd l'interpretazione che a me sembra la pit corretta. Ed € an-
che quella pil vicina, almeno per vari aspetti, alla giurisprudenza
della Corte costituzionale.

Vengo adesso alla domanda che ho posta all'inizio. Siassuma che
il legislatore abbia determinato gli standards dei servizi sociali che
debbono esser presenti nella comunita e la correlativa spesa pub-
blica da sopportare (quale che sia il livello degli standards e della
spesa). Resta a vedere se sia meglio che la gestione dei servizi so-
ciali predeterminati debba avvenire per mano di enti pubblici o
per mano di privati, cui lo Stato, a certe condizioni, li affidi.

Ho gia detto che lo Stato non pud di massima, per Costituzione,
escludere i privati dal campo. Puo pero lasciarli operare da sé, nella
societd e sul mercato, non cercando contatti con loro e non immet-
tendoli nel circuito dei servizi sociali che esso predispone e finan-
zia. Oppure puo avvalersene come strumenti per l'attuazione dei
suoi piani (sempreché essi accettino di collaborare — cosa che cer-
tamente di regola faranno).

E mia opinione che allo Stato italiano convenga utilizzare al mas-
simo, fin 12 dove & tecnicamente fattibile e fin 12 dove non esistono
(se esistono) preclusioni costituzionali, la collaborazione della
mano privata nella fornitura al pubblico dei servizi sociali predi-
sposti dallo Stato. Ci sono almeno tre buone ragioni per far cio.

La prima ragione ha a che fare con l'efficienza. In Germania, la
patria del professor Schefold, non sar3, anzi non €, cosi. Ma in Italia
le strutture pubbliche — lo sappiamo per lunga esperienza — sono
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molto meno efficienti, in genere, delle private. Vediamo di spen-
dere bene il danaro pubblico, soprattutto se & molto.

La seconda ragione riguarda l'irresistibile tentazione e la facilis-
sima occasione che le strutture pubbliche offrono a partiti politici
e sindacati per collocare in esse i loro aderenti competenti o in-
competenti che siano nel settore. Cid & gid accaduto in vari rami dei
servizi pubblici (e delle Partecipazioni Statali). Nel campo dei ser-
vizi sociali, vi sono per fortuna rami apparentemente non ancora
infetti da questa tabe (la scuola). Ma in altri rami il cancro si & enor-
memente diffuso, stando a voci del tutto credibili. Nei servizi sanita-
ri, per esempio, cosl come al presente organizzati, il fenomeno &
estesissimo e non concerne solo posti dirigenziali. A Milano, mi di-
cono, in un certo istituto per l'assistenza agli anziani si diventa in-
fermieri solo se si & «diarea». Quisiamo arrivati, su per giu, alla tes-
sera politica per procurarsi il pane. E questo si che & fascismo della
pit bell'acqua, anche se, per effetto della «lottizzazione» spartito-
ria, si tratta di un fascismo «pluralistico» (ma anche il fascismo
aveva al suo interno delle fazioni).

L'invadenza di partiti politici e sindacati nel campo dei servizi,
pubblici o sociali, quando la loro gestione ne & in mano pubblica,
¢ giustamente lamentata come una delle cause del degrado di effi-
cienza dei servizi. Ma qui la mia ragione per preferire, quando &
possibile, la gestione per mano privata (con controllo pubblico sui
risultati) guarda a un altro aspetto del fenomeno: all'inquinamento
gravissimo che ne viene alla genuinita della stessa vita politica. Bi-
sogna che chi difende l'attuale organizzazione legislativa dello
«stato sociale», che ¢ cosa diversa dallo «stato sociale» voluto dalla
Costituzione, si renda conto che difende di fatto, lo voglia o non lo
voglia, anche quell'inquinamento: uno scandalo, mi sia permesso
dirlo, per la vita democratica del paese.

La terza ragione deriva dalle possibilita di utile concorrenza che,
almeno in certi rami dei servizi sociali, potrebbero farsi le strutture
private tra di loro e con le compresenti strutture pubbliche, se alla
mano privata venisse fatto spazio nei piani di strutturazione del ser-
vizio predisposti dallo Stato. La concorrenza sarebbe benefica agli
effetti dell’efficienza complessiva del servizio e della sua capacita di
venir incontro ai bisogni, anche differenziati, dei fruitori.

Sono consapevole del fatto che ciascun ramo dei servizi sociali
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presenta problemi suoi distinti, non riducibili semplicisticamente
sotto un denominatore comune a quelli degli altri; e che l'utilizza-
zione in ciascun ramo della mano privata solleva questioni compli-
catissine, con possibilita di ragionevoli, diverse soluzioni. Nella di-
scussione di tutto questo non posso addentrarmi (a parte la mia in-
sufficiente competenza a trattare di questioni che, ramo per ramo,
esigono conoscenze specializzate). Resto perd del parere che,
come direttiva di massima, I'idea di utilizzare per quanto possibile
I'iniziativa privata nel quadro dei servizi sociali finanziati dallo
Stato sia valida.

Mi sia solo lecito accennare (non pit che un cenno) alla applica-
zione che la direttiva potrebbe avere nel campo della scuola. I no-
stri antenati liberali, scostandosi dai principi pit puri della formula
politica a cui si rifacevano, non trattarono troppo bene, sotto il pro-
filo della liberta che le lasciavano, la scuola privata (meglio comun-
que dei loro cugini francesi, almeno fino alla Legge Falloux). La Co-
stituzione repubblicana, sotto questo rispetto, mise le cose a posto.
Statui che dovessero esserci scuole statali per tutti gli ordini e i gra-
di; al contempo garani ai privati la liberta di istituire scuole loro a
tutti i livelli, e previde anche che esse potessero ottenere, a certe
condizioni, la parificazione con le scuole statali.

L'applicazione della direttiva significherebbe, in campo scolasti-
co, l'estensione del finanziamento pubblico alle scuole private pa-
rificate nel quadro di una generale ristrutturazione del servizio de-
liberata dallo Stato. I modi per attuare quel finanziamento (in cop-
pia con l'introduzione di un prezzo un po’ meno irrisorio da pa-
garsi da chi fruisce del servizio anche nelle scuole pubbliche al di
12 di quella dell’obbligo) sono svariati. Forse il piti semplice e il pit
efficace sarebbe I'adozione del «buono—scuola»: una ipotesi di cui
si & molto discusso, fin da tempi andati, fuori d'Ttalia, e che in Italia
& stata di recente rispolverata dal Vicesegretario del Partito sociali-
sta, onorevole Claudio Martelli.

Con lintroduzione del «buono-scuola» si aprirebbe il settore
dell’istruzione secondaria e superiore alla logica della concor-
renza tra strutture pubbliche e strutture private, messe tutte su un
piano di effettiva paritd; si verrebbe incontro ai diversi bisogni sen-
titi dalle famiglie in fatto di formazione culturale, anche ideologica-
mente connotata, dei giovani. Il favorire il pluralismo culturale, at-
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traverso una istruzione impartita muovendo da Weltarschauun-
gen coerenti e unificanti, in un contesto di libera scelta degli utenti,
¢ operazione giovevole, a mio avviso, alla societa dei nostri tempi:
societa in cui sempre meno si danno persone capaci a orientare la
loro vita secondo precise scale di valori, interiorizzate e intima-
mente assimilate (stiamo diventando una societa di disorientati, di
incapaci di decidere se non nella scia delle fluttuanti mode del mo-
mento).

Una prima obiezione che si solleva contro il finanziamento pub-
blico delle scuole private ha natura costituzionale. Vi osterebbe il
noto inciso dell’art. 33 relativo alla istituzione libera di scuole pri-
vate: «seniza oneri per lo Stato».L'obiezione non & insuperabile. Lo
strumento dei «buoni-scuola» potrebbe gia di per sé aggirarla. Se
questo non bastasse, si potrebbe argomentare, come fa Costantino
Mortati, che l'inciso non riguarda le scuole private che chiedono e
ottengono la parita, sibbene solo le altre. Pit in generale, poi, a me
sembra dovrebbe essere decisiva una lettura dell’intero articolo 33
fatta alla luce dellart. 3, secondo comma, e dell’art. 9. Proprio quel
comma dell’art. 3 & il punto fermo su cui solo si pud far leva per giu-
stificare I'impostazione di fondo del nostro presente sistema sanita-
rio, il quale altrimenti dovrebbe giudicarsi, stando a una lettura ri-
gorosa e letterale degli artt. 32 e 28, incostituzionale. Quello stesso
comma puo, anzi deve, servire a superare qualsiasi lettura, irrigi-
dente e preclusiva, dell’inciso dell’art. 33.

Una seconda obiezione scaturisce da considerazioni politiche.
Favorire formazioni culturali a diverso indirizzo ideologico sa-
rebbe follia in una societa gi cosi ideologicamente divisa in mate-
rie politiche come ['italiana. Questa considerazione & in fondo la
stessa che spinse i nostri antenati liberali a puntare tutto sulla
scuola pubblica, a differenza di quanto fecero le nazioni anglosas-
soni nell'Ottocento; il lasciar piti che un piccolo spazio alla scuola
privata rischiava di far nascere due gioventd, I'una leale ai valori
dell'ordinamento liberale, I'altra avversa. Fino ad un certo punto, i
liberali del continente europeo, potevano aver ragione, nella loro
situazione particolare. Sento tutta la forza della considerazione
quando rivolgo gli occhi alla situazione attuale e vedo le fragili basi
del nostro ordinamento democratico. Ma mi domando se, nel valu-
tare la consistenza del pericolo, non stiamo anche in questo caso,
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oggi, nel 1986, esagerando; se non gioca anche qui in noi una sot-
tile repugnanza per 'immagine di una societa differenziata e, per
converso, l'attrazione irresistibile, e mortifera, per 'eguale e ['uni-
forme (mortifera, quando si siano fatte salve le condizioni minime
di sussistenza di un ordinamento democratico e «sociale» ).

Amici, anche di parte cattolica, molto piu esperti di me nei pro-
blemi della scuola, mi avvertono che l'introdurre lo strumento dei
«buoni» produrrebbe complicazioni e guai notevoli nel sistema
scolastico e che in genere favorire un pluralismo scolastico accen-
tuato non € cosa oggi raccomandabile anche sotto profili diversi da
quello che ho menzionato. Posso arrendermi alla loro esperienza,
per il presente. Ma perché non lavorare almeno a preparare per
il futuro = vicino o lontano che sia — una soluzione che e cosi
conforme all’ideale di una societa fondata sull’individuo come
persona?
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SI PUO RINUNCIARE ALLO «STATO SOCIALE»?

Leopoldo Elia, p. 107
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Leopoldo Elia

Il tema che in forma provocatoria mi € stato assegnato &: «Si pud
rinunciare allo stato sociale?». Lo affronterd; ma mi propongo an-
che di aggiungere qualche riflessione sulla mia esperienza alla
Corte costituzionale, la quale, se nella sua giurisprudenza non ha
considerato specificamente la nozione di «stato sociale», ha perd
preso in esame taluni diritti sociali previsti dalla Costituzione.

1l quesito che mi € stato proposto, in verita, & provocatorio fino
ad un certo punto, perché — come peraltro & noto — la stessa defini-
zione di «stato sociale» & stata contestata. Proprio Giannini — che &
stato il primo relatore in questo ciclo di incontri— nel 1977 ha pub-
blicato un saggio molto stimolante, intitolato: Stato sociale, una
nozione inutile («Il Politico», 1977, p. 205 ss., ed in Scritti Mortati,
1977, 1). Al di la dell’apparenza, lo scritto di Giannini ha un’im-
pronta tuttaltro che formalistica, in quanto entra in profondita e,
denunciando i limiti della formula menzionata, rileva come, a pre-
scindere dal loro accoglimento in una costituzione, certi obiettivi
di carattere sociale possano essere (e sono stati) egualmente rag-
giunti. Il caso pit evidente ¢ quello dell'Inghilterra che, pur priva
di una costituzione scritta, & stata all’avanguardia nella realizza-
zione dello «stato sociale». Cid detto non pud essere ritenuto ca-
suale il fatto che certi ordinamenti a costituzione scritta, diretta-
mente o indirettamente, si rifacciano al concetto di «stato sociale»,
che, pertanto, non ¢ affatto «inutile». Si tratta, in effetti, di una defi-
nizione di diritto positivo con tutte le implicazioni di carattere er-
meneutico e sistematico che questo comporta. E il metodo giuri-
dico impone la ricerca del significato pitt congruo di tale definizio-
ne, traendone poi delle conseguenze coerenti.

La nozione di «stato sociale», naturalmente, non & univoca e ri-
sente delle differenti condizioni storiche. Cosi, si pud risalire alla
famosa impostazione di Sieyes, quando — nel periodo iniziale della
Rivoluzione francese — affermava che scopo della uniorne sociale &
il bene comune e che i benefici della vita associata non consistono
solo nella protezione delle libert2 individuali, ma anche nell’acqui-
sizione di altri vantaggi, inclusi quelli materiali (cfr. ora M. Mazzior-
11, Lezioni di. diritto costituzionale, 1985, 11, p. 65 ss.). Fin da allora
si faceva pertanto strada la previsione (poi confermata da discus-
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sioni molto importanti in seno alla «Convenzione», protrattesi fino
al 1793) che si dovesse passare da una situazione in cui la funzione
del diritto appare soprattutto protettiva e repressiva (per usare le
parole di Norberto Bobbio) a una situazione in cui il diritto assume
un ruolo sempre pit promozionale, tale appunto da aumentare la
convenienza dello stare in una comunita organizzata.

Una visione dunque positiva, recepita in gran parte della lettera-
tura francese posteriore fino ai contributi del noto civilista Ripert, a
cui si deve una formula molto indicativa: «assicurare 'eguaglianza
delle situazioni, malgrado la differenza delle fortune».

Talune definizioni si limitano ad un rinvio al contenuto di diritti
sociali fondamentali: diritto al lavoro, diritto all’assistenza, diritto a
disporre dei mezzi necessari per manifestare la propria personali-
1, sviluppandone tutte le potenzialita. Eppure esse sono molto pre-
gnanti, perché accolgono l'idea che debbano essere garantite a tutti
quantomeno delle opportunita di vita minime di partenza; e cio ri-
chiede che si debba comunque intervenire per consentirne l'ac-
quisizione anche alle categorie sottoprotette di cittadini deboli,
emarginati. E quanto prescrive il secondo comma dellart. 3 della
nostra Costituzione, che riflette un’esigenza di effettivita.

Una definizione esplicita di «stato sociale» la si ritrova nella
Legge Fondamentale della Repubblica Federale Tedesca. L'art. 20
di tale Carta afferma infatti che «la Rer & uno stato federale, demo-
cratico e sociale» e I'art. 28 ribadisce che I'ordinamento costituzio-
nale dei Ldnder deve uniformarsi ai principi dello «stato di diritto»,
repubblicano, democratico e sociale.

In questa definizione risalta immediatamente — come ha osser-
vato Costantino Mortati —'integrazione, e non la contrapposizione,
tra «stato di diritto» e «stato sociale», tale da comprendere in una
felice sintesi il meglio dell’esperienza dello «stato di diritto» in
epoca liberale e il suo successivo passaggio alla fase dello «stato so-
ciale».

Se in Germania prevale la preferenza per le definizioni generali
di «stato sociale» e, di converso, la presenza di enunciati sui singoli
diritti sociali & rara (se ne fa riferimento solo negli artt. 6 e 7 della
Legge Fondamentale, e, piu diffusamente, nelle costituzioni dei sin-
goli Lénder, con riguardo soprattutto al diritto al lavoro), in altri
paesi, come la Francia e I'Ttalia, si & optato per una soluzione for-
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male differente. Ma le conseguenze sono a mio avviso equipollenti.
L'esperienza francese € importante perché i nostri costituenti
prestarono certamente attenzione alla Costituzione d’oltralpe del-
l'ottobre del 1946 e, prima ancora, al progetto di costituzione re-
spinto con il Referendum che si svolse nella primavera del 1946. In
entrambi i documenti si affermava il dovere di lavorare e, nel con-
tempo, il diritto ad un impiego. Si trattava, in verita, di una dichiara-
zione di principio, tale che la «giustiziabilitd» del diritto sembrava
del tutto ipotetica. E, in effetti, nel «preambolo» di questa Costitu-
zione si proclamava in via generale I'impegno per lo Stato di realiz-
zare i principi politici e sociali, tra cui appunto il diritto all'engplos.

Nella Costituzione italiana non compare una definizione di
«stato sociale di diritto»; ma essa contiene la piti ricca elencazione
di diritti sociali fra le carte del nostro tempo. Cosi il déritto al lavoro
€ compreso tra i Principi fondamentali, all'art. 4. E questa sistema-
zione sembra seguire 'impostazione francese, piuttosto che quella
della Costituzione sovietica (che il costituente non ignoro), ove il
lavoro & proclamato come un vero e proprio diritto soggettivo. Oc-
corre comundue sottolineare che la nostra Costituzione non si li-
mita all’affermazione del diritto al lavoro in via di principio, ma im-
pegna la Repubblica a promuovere le condizioni indispensabili a
renderlo effettivo.

Nella sostanza, perd, come dicevo innanzi, la concezione alla
base dei documenti costituzionali considerati & comune.

Negli ultimi anni & accaduto che i diritti sociali siano, per cosi
dire, entrati in crisi e questo ¢ in particolare il caso proprio del di-
ritto al lavoro. Questo fenomeno & stato ed & oggetto di numerosi
saggi, nei quali molto spesso si procede a un confronto tra la situa-
zione dei diritti classici di liberta e la situazione dei diritti sociali. E
vero che anche i primi nella loro attuazione hanno subito talora
una battuta d’arresto a causa di vicende non ancora perfettamente
assorbite, come il terrorismo; ma & facile immaginare che si rientri
dall’emergenza fino al punto di consentire un ulteriore sviluppo e
progresso nell'affermazione concreta di tali diritti. Per i diritti so-
ciali, invece, la prospettiva pare meno ottimistica, se & vero che
un’economia risanata potrebbe non comportare il ritorno ad una
condizione di piena occupazione e non assicurare piil, per esem-
pio, che il diritto al lavoro possa essere effettivamente garantito.
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Inevitabilmente cio rischia di provocare sfiducia non solo nel pre-
cetto costituzionale che lo proclama, ma nei confronti delle stesse
istituzioni democratiche, proprio perché si puo fare strada la con-
vinzione dell’'inadeguatezza del sistema di economia mista previ-
sto dalla Costituzione e, pertanto, dell’irrealizzabilita degli obiettivi
sociali dalla medesima indicati, dal momento che € nella natura di
uno «stato di prestazioni» (Leistungsstaat lo definiscono i tedeschi)
tendere a trasformare l'indirizzo promozionale nell’effettivita di
una serie di prestazioni.

La crisi dello «stato sociale», tuttavia, non dipende a mio parere
soltanto dalle reazioni negative di carattere psicologico determi-
nate da fenomeni di questo tipo (si pensi in particolare alla disoc-
cupazione giovanile) e inerenti alla dinamica economica del no-
stro e di altri paesi di democrazia occidentale, ma pure da errori di
impostazione compiuti dalla dottrina. Anche negli autori piu cauti,
in effetti, vi & stata un’assimilazione eccessiva tra diritti di liberta
classici e diritti sociali (si veda, ad esempio, la voce «Diritti sociali»
di M. Mazziotn nell Enciclopedia del diritto). Nell'intento di valoriz-
zarli al massimo si sono trascurate alcune circostanze che rendono
una simile assimilazione solo tendenziale e comunque parziale. Lo
«stato sociale», in veritd, non si esaurisce nell’affermazione dei di-
ritti sociali menzionati nella Costituzione, ma ricomprende anche
altri istituti puramente oggettivi: compiti dello Stato che non si tra-
sformano in situazioni soggettive azionabili. E anche quando cio
accade, come nel caso dei diritti di prestazione (il diritto al lavoro
& un caso limite anche secondo la dottrina tedesca), si ammette la
necessita di un intervento promozionale, organizzativo ad opera
dello Stato; ma si sottolinea che un tale intervento € richiesto pure
per garantire i diritti di liberta. Si contesta che questi presuppon-
gano semplicemente un’astensione da parte dello Stato, se ¢ vero
che la loro tutela esige, se non altro, che si organizzi la funzione
giurisdizionale (e, si potrebbe aggiungere, la funzione di polizia, di
sicurezza, ecc.).

Vi & perd da osservare che per quanto riguarda i diritti sociali il
diritto al lavoro in particolare, la loro realizzazione 0 meno € con-
seguenza di fatti che in parte notevole prescindono dall’azione
dello Stato. Mi riferisco alla dinamica del mercato che non € piu
solo nazionale, e nemmeno europeo, bensi mondiale e tale da ren-
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dere del tutto marginali i possibili interventi direttivi o correttivi
dello Stato. Se con adeguati stanziamenti di bilancio, investimenti
che consentano di organizzare meglio la giustizia o la pubblica si-
curezza, € possibile immaginare di perseguire I'obiettivo di una
maggiore sicurezza dei cittadini, un simile risultato non & altret-
tanto sicuro quando si tratta di garantire il diritto al lavoro o il di-
ritto alla casa e via dicendo.

Questo eccesso di assimilazione tra diritti di liberta e diritti so-
ciali, che si rileva nella dottrina, si ritrova talora anche nella giuri-
sprudenza. E qualcuno in passato, con una buona dose di ingenui-
ta, era davvero convinto che i pretori potessero in talune circo-
stanze garantire l'acquisizione di posti di lavoro e comunque la
loro conservazione!

Il punto di riferimento normativo per questo genere di problemi
(come ha dimostrato anche G. Corso nel suo contributo al collo-
quio italo-tedesco svoltosi a Monaco di Baviera 1'11-12 giugno
1981, dedicato proprio al tema dei diritti sociali, ora in «Rivista Tri-
mestrale di Diritto Pubblico», n. 3, 1981, p. 755 ss.; per i diritti fon-
damentali sociali nella Rer cfr. W. Scumior, eod. loco., p. 785 ss.) &
piuttosto I'art. 41 della Costituzione laddove si indicano i limiti del
potere imprenditoriale, quei limiti di utilita sociale che circoscri-
vono la liberta di iniziativa economica. Ma anche qui & necessario
tenere presenti altre esigenze che fuoriescono da una dimensione
meramente interna. Infatti, se nel concetto di «utiliti sociale» rien-
tra anche la considerazione della produttivita dell’industria, della
produzione nazionale rispetto a quella degli altri paesi che si tro-
vano nella nostra stessa area dj scambio, bisogna, ancora una volta,
fare i conti con elementi che non dipendono dal mero comporta-
mento dello Stato.

Anche I'eccesso di giustiziabilita per i diritti sociali, troppo fretto-
losamente equiparati ai diritti di liberta, ha dato luogo a delle illu-
sioni.

La Corte costituzionale non ha avuto modo di chiarire, a propo-
sito di taluni casi piu scottanti, la questione del diritto al lavoro, In-
fauti, il contrasto tra 'impostazione di alcuni pretori e quella di altri
giudici si & fermato a livello di Tribunale, di Corte d’appello o di
Cassazione: non & maj arrivato davanti al giudice costituzionale. In
ogni caso, ove cid sifosse verificato, la Corte avrebbe certamente ri-
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badito le sue affermazioni (cfr. in particolare sentt. nn. 3 del 1957 e
194 del 1976), sulla programmaticita dell’art. 4 della Costituzione.
«Programmaticitd» non significa «non giuridicita»; significa valu-
tare la norma per quello che &. Se la Corte costituzionale avesse
avuto la possibilita di pronunciarsi pit direttamente sulla questio-
ne, avrebbe potuto forse fare propria la clausola elaborata dal Tri-
bunale costituzionale federale tedesco e che si pud tradurre con
Pespressione «riserva del possibile». La Corte costituzionale tede-
sca, quando ha dovuto valutare la legittimita costituzionale di leggi
che dispongono, ad esempio, il numero chiuso o programmato per
'accesso a certe scuole, ha si riaffermato U'esistenza di un diritto
soggettivo all'istruzione, ma ha nel contempo aggiunto questa clau-
sola della «riserva del possibile». Ha cio¢ introdotto molto oppor-
tunamente nella sua giurisprudenza un elemento di relativizza-
zione quando la soluzione dei problemi non puo dipendere da in-
terventi giurisdizionali. E con ci® ha anche valorizzato gli obiettivi
che i governi e i parlamenti devono cercare di raggiungere.

Ritornando al diritto al lavoro, si pud comprendere ora perché
esso non pud essere considerato come un diritto assolzzo. Altri-
menti la Corte potrebbe trovarsi nella condizione di censurare il le-
gislatore quando, ad esempio, dispone garanzie di conservazione
del posto di lavoro per aziende che hanno un numero di dipen-
denti superiore ad una determinata quota e non per quelle che
non la raggiungono.

Della non azionabilita — in senso stretto — del diritto all'occupa-
zione erano peraltro perfettamente coscienti i costituenti che si
batterono tenacemente per inserire nella Carta il riconoscimento
del diritto al lavoro. Basti ricordare gli interventi di Di Vittorio,
prima nella terza Sottocommissione e poi in Assemblea. Egli am-
metteva molto chiaramente I'impossibilita di reclamare davanti al
giudice il posto di lavoro e sosteneva pure l'insussistenza di un di-
ritto soggettivo nei confronti dello stesso legislatore.

Lo stesso Togliatti ad un certo momento si allontand dal «model-
lo» della Costituzione sovietica, che pure ebbe una certa influenza
nel corso dei lavori della Costituente. Infatti, se all'inizio della di-
scussione in seno alla prima Sottocommissione I'impostazione del
leader comunista fu piuttosto rigida (a tal punto che egli traeva
come conseguenza dell’affermazione del diritto al lavoro la neces-
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sita di una pianificazione che potesse realizzarlo senza alcuna ga-
ranzia relativamente alla scelta del tipo di attivita lavorativa a cui cia-
scuno avrebbe voluto dedicarsi), successivamente riconobbe che
la grande maggioranza dei costituenti era ostile a una simile impo-
stazione che sacrificava la liberta di scelta del lavoro e, quindi, I'ab-
bandono, ritendo che la situazione italiana non fosse matura per il
passaggio ad uno Stato socialista nel senso forte del termine.

Del resto, stando a quello che riferisce «Le Monde» in articoli ap-
parsi recentemente, sembra che attualmente nella stessa Unione
Sovietica il sistema economico, pur collettivizzato, non sia in grado
di assicurare in pieno l'effettivita del diritto al lavoro.

Indubbiamente per altri diritti sociali diventa possibile una loro
azionabilita, una volta che il legislatore abbia provveduto a di-
sporre i mezzi € una congrua organizzazione per realizzarli. E il
caso del diritto alla pensione, alla previdenza, all’assistenza e ad al-
tre provvidenze garantite non solo ai gruppi sottoprotetti, cui fa ri-
ferimento il secondo comma dell’art. 3 della Costituzione, ma alla
generalita, superandosi con cio la stessa impostazione di partenza
dello «stato sociale». L'esempio pit evidente & quello della Riforma
sanitaria, che nel 1978 ha generalizzato le prestazioni gratuite (ma
successivamente tale principio ha subito delle deroghe). L’oppor-
tunita di temperare con la «riserva del possibile» la pretesa di in-
cludere i diritti sociali nella categoria dei diritti assoluti & dimo-
strata anche da un altro ordine di considerazioni, in cui si prospet-
tano eventuali conflitti di interesse, che occorre conciliare. Si pensi
al diritto alla tutela ambientale in rapporto alle iniziative che si pro-
pongono di assicurare al paese una sufficiente indipendenza ener-
getica. Si tratta allora di contemperare degli interessi, piuttosto che
valutare le singole situazioni, pur garantite dalla Carta, come diritti
assoluti la cui affermazione debba prescindere da altre esigenze di
utilita sociale.

Un simile metodo di luogo ovviamente a non poche difficoltd, in
quanto sia per il legislatore, sia, successivamente, per il giudice co-
stituzionale diventa estremamente complesso verificare se un tale
contemperamento sia conforme agli esiti indicati dalla Costituzio-
ne. Cosi, ad esempio, quando si tratta di assoggettare l'attivita pri-
vata a misure capaci di conciliare opposti interessi attraverso una
razionale valutazione dei costi e magari della indispensabile mone-
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tizzazione dei sacrifici, le possibili soluzioni dipendono in gran
parte dalle circostanze, dalla congiuntura economica in cui ci si tro-
va. Insomma ['unita del sistema richiede molta flessibilita. E questa
via & stata seguita in alcuni paesi occidentali per quanto concerne,
in particolare, la legislazione sul territorio. Si puo citare 'esempio
del codice urbanistico adottato in Francia, laddove si dettano criteri
estremamente sofisticati per l'indennizzo degli espropri. Si po-
trebbe anche ricordare I'esperienza di taluni stati membri negli
Usa. Per I'Ttalia si pud menzionare la Legge sull’equo canone, nella
quale traspare appunto lo sforzo di realizzare un contempera-
mento tra interessi contrapposti: contemperamento necessario, al-
trimenti essi non potrebbero trovare alcuna, sia pure parziale, sod-
disfazione. Non manca chi ha voluto ricavare dall’art. 46 della Costi-
tuzione l'esistenza di un vero e proprio «diritto alla casa», ma la
Corte costituzionale ha respinto questa conclusione, sottolineando
che la norma favorisce certamente il risparmio per I'acquisto dell’a-
bitazione, ma non contiene alcuna garanzia assoluta rispetto a un
singolo proprietario. Si profila, poi, un altro problema: confrontare
con il principio di eguaglianza la limitazione dei poteri del proprie-
tario o dell'imprenditore. Perché, ad esempio, far pagare esclusiva-
mente al singolo proprietario che affitta il proprio bene o al singolo
imprenditore oneri sociali globali, che dovrebbero essere a carico
dell’intera collettivitd 0, quanto meno, essere perequati?

Ecco dunque un altro elemento di non lieve difficolta che si pre-
senta per la realizzazione dei diritti sociali. E il rischio in cui pos-
sono incorrere pronunce costituzionali in materia di equo canone
non & tanto quello di pervenire a una negazione di diritti pur affer-
mati nelle ordinanze, quali il diritto alla casa. ma piuttosto quello di
canonizzare costituzionalmente compromessi raggiunti in sede le-
gislativa. La Corte non intende rendere immutabili o intoccabili tali
compromessi tra gli interessi del locatore e quelli del conduttore,
ma si preoccupa, in taluni casi, di garantire che I'equilibrio che si e
perseguito — e che si potrebbe anche mutare radicalmente — non
subisca poi aggiunte distorsive. Ad esempio, il legislatore ha prov-
veduto a prestabilire il livello del canone, ma ha anche consentito
che, trascorso un certo periodo di tempo, il contratto di locazione
possa essere risolto. Se, come € accaduto, si dispongono poi proro-
ghe ulteriori ope legis (come quella recente per negozi e alberghi),
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non si puo non valutare la possibile alterazione del compromesso
originario. In questa prospettiva, la Corte — come & noto — ha ulti-
mamente dichiarato l'illegittimita costituzionale della norma che
ha disposto una proroga di sei anni relativamente a quei contratti
di locazione di negozi e alberghi, anteriori al 1978. Vi & certo il peri-
colo che le intenzioni della Corte possano essere fraintese dall’'opi-
nione pubblica e dagli stessi parlamentari e che la sentenza sia perce-
pita come un’impropria costituzionalizzazione del contingente, del
precario equilibrio raggiunto in un determinato momento storico dal
legislatore, motivata in rapporto all’art. 3 della Carta.

Ad altri non trascurabili rischi la Corte si espone con le cosid-
dette «sentenze additive di prestazione»: quando essa estende ta-
lune situazioni soggettive di vantaggio. Nessun problema quando
tali pronunce intervengono in materia di garanzie di difesa nel pro-
cesso penale o civile o quando aggiungono garanzie in altri settori
assai delicati, come nel caso della disciplina del matrimonio con-
cordatario. Ma le cose si complicano quando con questo tipo di
sentenze si impongono allo Stato prestazioni economiche ulterio-
ri. Si pensi, ad esempio, alla giurisprudenza in tema di «perequa-
zione al minimo delle pensioni». Effettivamente con la legge di-
chiarata incostituzionale il legislatore aveva derogato al principio
che fissava alcune ipotesi di incompatibilita con il diritto di otte-
nere un tale beneficio, ma, purtroppo, la Corte ha approfittato del-
I'incoerenza del legislatore per estendere la deroga disposta in fa-
vore di una sola categoria ad altre situazioni, anche quando i pen-
sionati godevano di diverse fonti di reddito. In veritd, prima di que-
sta sentenza, la Corte aveva invitato il legislatore a riconsiderare alla
luce del principio di eguaglianza tutta la disciplina della materia, in
maniera tale da riassorbire la prima deroga. Il legislatore era perd
rimasto insensibile a queste sollecitazioni, inducendo pertanto il
giudice costituzionale alla soluzione appena ricordata.

La necessita di operare dei controlli sul contemperamento di in-
teressi compiuto dal legislatore pud appannare il ruolo della Corte,
proprio perché — come dicevo innanzi — la espone a scelte assai
opinabili,

Pili prudente (e coincidente con quello seguito dal giudice costi-
tuzionale della Rer) & stato l'atteggiamento della Corte rispetto al fe-
nomeno dell'inflazione e, pitl precisamente, rispetto alle scelte del

115



legislatore per regolarne gli effetti. Soltanto in un caso —ed ¢ pro-
prio 'eccezione che conferma la regola — essa ha pronunciato una
sentenza d’accoglimento additiva che ha determinato la rivaluta-
zione dei canoni, davvero ridotti al minimo, pattuiti in contratti
agrari. Cio non toglie che le soluzioni adottate dal legislatore, che
ha disposto una serie di provvedimenti di indicizzazione a macchia
di leopardo, abbiano dato luogo a problemi piuttosto gravi di legit-
timita costituzionale. Ma la Corte non ha ritenuto di dover imporre
una indicizzazione generalizzata per onorare il principio di egua-
glianza, rendendosi perfettamente conto che altrimenti avrebbe
contribuito a ulteriormente alimentare I'inflazione. E si noti che se
in Germania il giudice costituzionale si & ritratto dinanzi a un'infla-
zione di circa il 4%, in Italia la Corte € rimasta, per cosi dire, impas-
sibile dinanzi a un’inflazione che si & avvicinata anche al 20%, con
tutte le conseguenze note in materia di imposte, difiscal drag, ecc.

Questo spiega perché vi siano taluni autori (Fabio Merusi, Ales-
sandro Pizzorusso) che deplorano il fatto che la Corte, invece di
giudicare valutando I'esistenza o meno di diritti assoluti (sociali o
di libertd) e di trarne le dovute conclusioni, tenti di esercitare un
controllo su tali contemperamenti di interessi operati dal legislato-
re, sostituendo talora il proprio orientamento, ritenuto piu con-
sono alla Costituzione, a quello del legislatore medesimo.

Questa situazione di difficolta &, invero, comune a quasi tutte le
corti costituzionali, con 'eccezione forse della Corte suprema ne-
gli Stati Uniti, in quanto in questo paese la parte piu rilevante del di-
ritto dell’economia si realizza mediante lo strumento contrattuale,
piuttosto che con il ricorso alla legge.

Questa giurisprudenza della nostra Corte, a mio parere, non
comporta comunque un accantonamento della nozione di «stato
sociale» e degli indirizzi che troviamo in altre norme della Costitu-
zione. Si limita semplicemente a prendere atto del cambiamento di
alcune condizioni obiettive, da cui dipende l'attuazione delle diret-
tive costituzionali; acquisisce coscienza delle difficolta e considera
— come ha indicato Weber — il rapporto necessario tra mezzi e fini
che prima si era, forse, troppo tranquillamente trascurato.

In definitiva siamo chiamati a tener conto di quei criteri di razio-
nalita pratica accolti da un articolo della Legge Fondamentale tede-
sca, frutto di una revisione costituzionale, laddove si afferma che lo
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Stato federale e i Lander nell’'adozione dei rispettivi bilanci devono
uniformarsi alle esigenze dell'«equilibrio economico generale»
(art. 109, secondo comma). E nella stessa disposizione si prevede
anche che, in presenza di talune circostanze, con legge federale
possano essere fissati dei principi comuni al Bured e ai Lander, tali
da adeguare i bilanci alla congiuntura economica; e che in coe-
renza con un piano finanziario pluriennale si possa provvedere a li-
mitare autorizzazioni, conferimenti di fondi a singoli Lander e ad
altri enti infraregionali.

A ben vedere, questa clausola «del possibile», accolta nell’ordi-
namento tedesco ed esplicitata dalla Corte di Karlsruhe, la pos-
siamo rilevare anche nella nostra Costituzione. Se interpretiamo
correttamente 'art. 4, laddove si afferma che «la Repubblica deve
promuovere le condizioni che rendono effettivo il diritto al lavo-
ro», non possiamo, ad esempio valutare il pieno impiego raggiunto
negli anni Sessanta come semplice adempimento di quel precetto
Sia pure a carattere programmatico. Ma dobbiamo convenire che
quel risultato era in gran parte frutto di una situazione di privilegio
di alcuni paesi del mondo industrializzato, a fronte della quale vi
erano situazioni deteriori in cui versavano altre nazioni: tra esse
quelle che oggi sono riuscite ad entrare nell’area industrializzata e
che, quindi, si pongono in concorrenza con gli stati che ne face-
vano parte anche in precedenza. L'avvento sul mercato di queste
nazioni ha evidentemente contribuito a cambiare le condizioni di
competitivita ed ha determinato nuovi fattori di interdipendenza,
non presenti negli anni Sessanta.

Se ci rendiamo conto di quanto € avvenuto, dobbiamo aljora cer-
care di raggiungere nuovi equilibri, senza che cid significhi rasse-
gnazione a quella «societa dei due terzi» o del «decimo di sotto-
protetti» denunciata dal Rapporto sulla poverta. Dobbiamo essere
consapevoli che non viene a mutare il contenuto del secondo
comma dell’art. 3, ma sono i soggetti sottoprotetti a cambiare. Se i
costituenti pensavano ai lavoratori dipendenti, alla classe lavoratri-
ce, occorre oggi considerare i non occupati, altri gruppi sociali in
stato di emarginazione.

E dunque necessario immaginare nuovi sacrifici collettivi, nuovi
doveri, se davvero non vogliamo rassegnarci a una societ2 in cui
due terzi delle persone vivono dignitosamente e un terzo, invece,

117



versa in gravi disagi. E se intendiamo rispettare le direttive della Co-
stituzione non possiamo rassegnarci, non tanto per ragioni di
«compassione» (per evocare un’espressione del giudice della
Corte suprema statunitense Brennaw, che richiama in certo modo
il nostro concetto di solidarieta), ma per rispettare valori ancora
pitt profondi, che sono il risultato di quelle elaborazioni di pen-
siero ricordate all'inizio della mia esposizione.

Occorre pertanto maggiormente impegnarci nella lotta per la
realizzazione dello «stato sociale», sia pure in condizioni molto di-
verse rispetto ad epoche passate. Anche le responsabilita diventano
piu gravi, proprio perché ¢ necessario saper scegliere e adottare
per una migliore organizzazione della collettivita le soluzioni pit
razionali. E non & un buon segno, ad esempio, che non si riesca ad
istituire per i comuni un’autonomia impositiva, perché non si ¢ in
grado di contemperare i diversi interessi, proprio nel momento in
cui si sostiene di voler lottare contro il centralismo. E, questo, solo
un caso (ma se ne potrebbero indicare altri) di mancata assunzione
di responsabilita da parte della classe politica anche nei confronti
dei propri elettori. E un brutto segno, perché I'assunzione di re-
sponsabilita nuove ¢ indispensabile se ci si propone ancora, #zei [i-
miti del possibile, la realizzazione dello «stato sociale».

Chi ha scelto i mezzi, ha scelto i fini; se i mezzi sono impropri, gli
obiettivi diventano inconsistenti. Questa € la lezione di razionalita
pratica che in questi anni abbiamo potuto approfondire e che dob-
biamo tenere sempre presente, se davvero crediamo nell’attua-
zione dello «stato sociale»: senza fughe nell'utopia, ma anche senza
rassegnarci all’esistente.
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