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LO STATO SOCIALE NELL’ERA
DELL’AUSTERITA PERMANENTE

di Paul Pierson

Da tempo riconosciuto come un elemento caratterizzante
delle democrazie industriali avanzate, il welfare state reclama
oggi piu attenzione che mai. Malgrado 'incremento delle disu-
guaglianze in molti paesi, le domande di tagli alla spesa sociale
si sono intensificate. I tentativi in tale senso hanno provocato
un acceso dibattito e diffuse proteste e cid pone il welfare al
centro del dibattito politico e del conflitto sociale.

Gli osservatori spesso dipingono tali conflitti come sintomi
di profonde divergenze tra sostenitori e detrattori dei principi
basilari del contratto sociale post-bellico. Essi hanno spesso sot-
tolineato che di fronte alle trasformazioni dell’economia globa-
le, le cui conseguenze hanno inferto un duro colpo ai fonda-
menti sociali ed economici del welfare, i margini di manovra
politica per i provvedimenti di natura redistributiva sono ormai
inesistenti. Pur contenendo alcuni elementi di verita, tali descri-
zioni non colgono perd le caratteristiche di fondo delle attuali
politiche di welfare. Se i mutamenti nell’economia globale sono
importanti, le pressioni sui sistemi di welfare maturi sono infatti
imputabili anzitutto alle trasformazioni socio-economiche in
atto nelle democrazie del benessere, all’interno delle quali, qua-
si ovunque, il sostegno nei confronti del welfare state appare
ancora esteso.

In questo lavoro si sostiene che le odierne politiche di wel-
fare sono plasmate tanto da una spinta verso I'austerita quanto
da un consenso di fondo che permane inalterato nel tempo.
Nella maggior parte delle democrazie del benessere la politica
delle politiche sociali ¢ incentrata pit sulla rinegoziazione, ri-
strutturazione e modernizzazione del contratto sociale post-bel-
lico che non sul suo smantellamento. La questione cruciale &
comprendere se particolari contesti nazionali facilitino 'emerge-
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re di un siffatto sforzo di riforma — una riforma «centrista» — e
quali, eventualmente, ne siano i termini.

Il saggio si articola in tre passaggi. Nel primo si tratteggia
uno schema di riferimento per lo studio della politica di rifor-
ma in un contesto di austerita permanente. Con il secondo si
introducono due fattori che rendono I’analisi piti complessa:
l'opportunita di considerare pit dimensioni della riforma della
politica sociale e la necessita di riconoscere, nel novero delle
democrazie del benessere, tre diverse configurazioni di politiche
di welfare. Tali argomentazioni, infine, vengono impiegate per
analizzare la politica della ristrutturazione del welfare state nei
tre diversi «mondi» di capitalismo di welfare: liberale, socialde-
mocratico e conservatore.

La politica dell'austerita permanente. Uno schema preliminare

Pur nel dissenso circa le cause del fenomeno, I'idea che
'odierno stato sociale debba fronteggiare un contesto di auste-
rita permanente ¢ condivisa da tutti gli osservatori. Infatti, i
mutamenti nell’economia globale, il consistente rallentamento
della crescita economica, la maturazione degli impegni di gover-
no e l'invecchiamento della popolazione sono alla radice di un
significativo stress fiscale.

Evidenziare le forti pressioni a cui i sistemi di welfare matu-
ri sono sottoposti non implica, tuttavia, che il risultato atteso sia
il collasso o il loro radicale ridimensionamento. Come ho evi-
denziato altrove (Pierson 1994; 1996), la forza politica dei siste-
mi di welfare dipende da cause diverse, ascrivibili a due catego-
rie principali: gli incentivi elettorali connessi con programmi di
welfare che conseguono un forte sostegno nella popolazione; e
la «vischiosita» istituzionale, che limita fortemente le possibilita
di riforma. :

Incentivi elettorali. Nelle democrazie di mercato gli elettori
ricoprono un ruolo cruciale. L’attuazione di riforme politiche
non puo prescindere di solito da una sanzione elettorale. La
crescita del welfare ha determinato ’espansione delle sue cost-
tuencies: come ha osservato Peter Flora, «includendo i benefi-
ciari delle prestazioni (pensionistiche) contro la disoccupazione
e di assistenza sociale nonché il personale impiegato nel settore
educativo, nel settore sanitario e nei servizi sociali, oggi in molti
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paesi un elettore su due riceve trasferimenti monetari o stipendi
grazie al welfare state» (1989, 154).

Per molti aspetti tali stime sottovalutano in misura conside-
revole il peso del welfare nella vita politica contemporanea.
Molti degli elettori che non ricevono prestazioni di welfare pro-
babilmente se le aspettano in futuro; altri vivono con familiari
che beneficiano di prestazioni di welfare o che hanno un impie-
go ad esso connesso. Nella maggior parte dei paesi i programmi
universalistici, specialmente ma non esclusivamente in campo
sanitario, godono di un ampio sostegno; inoltre, il welfare man-
tiene una legittimita considerevole come fonte di stabilita e ga-
rante dei principi fondamentali di cittadinanza. Pertanto quasi
ovunque il sostegno della popolazione sembra estendersi ben
oltre i confini del ristretto self-interest economico.

Generalmente, il sostegno a favore del welfare non & soltan-
to ampio, ma anche intenso. L’intensita della preferenza ¢ rile-
vante perché & connessa con tassi piu alti di mobilitazione poli-
tica e con le reali scelte partitiche degli elettori. Tale intensita
dipende da due fattori. In primo luogo, mentre i benefici del ri-
dimensionamento del welfare sono generalmente diffusi e spes-
so incerti, la maggior parte delle constituencies interessate dalle
prestazioni detiene un interesse «concentrato» nei confronti del
loro mantenimento. E di solito, secondo uno dei pochi assiomi
della scienza politica, gli interessi concentrati prevalgono su
quelli diffusi.

I sostenitori del welfare, in secondo luogo, difendono bene-
fici gia esistenti, e cid rafforza l'intensita delle loro preferenze.
Gli studiosi di comportamento elettorale e di psicologia politica
ritengono che gli elettori siano dotati di un bzs negativo: reagi-
scono piu intensamente alle perdite che ai commisurati vantaggi
potenziali Pertanto, la base elettorale del welfare state non sol-
tanto ¢ molto ampia, ma & anche determmata a punire i politici
responsabili di iniziative impopolari.

E necessario inoltre far cenno anche a un altro aspetto della
dimensione elettorale: il limitato orizzonte temporale di riferi-
mento. Poiché, di norma, i politici desiderano essere rieletti, &
possibile che non considerino affatto gli effetti di lungo periodo
di un’eventuale riforma. Il ridimensionamento dello stato socia-
le puo offrire benefici soltanto in un tempo successivo all'im-
mediato manifestarsi dei suoi effetti negativi. L’asimmetria con-
nessa alla presenza di costi di breve termine e benefici di lungo
periodo disincentiva ulteriormente i politici dall’intraprendere
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iniziative volte ad una radicale riduzione delle prestazioni di
welfare.

Vischiosita istituzionale. 1 soggetti che cercano di esercitare
pressioni per una riforma di welfare devono confrontarsi non
soltanto con I'opposizione degli elettori e dei beneficiari dei
programmi di welfare, ma anche con la vischiosita degli assetti
di policy che informano le politiche sociali. In particolare, vi
sono due aspetti dei sistemi politici sviluppati che rafforzano gli
ostacoli di natura elettorale frapposti ad una riforma radicale: i
«punti di veto» (veto points) formali e informali e i processi di
path dependency, che spesso causano il congelamento degli as-
setti di policy esistenti. Entrambi tendono a indirizzare i proget-
ti di riforma nella direzione di aggiustamenti incrementali.

Le peculiarita dei veto points sono espresse chiaramente da
Bonoli (in stampa)'. La maggior parte dei sistemi politici inclu-
de assetti istituzionali che richiedono piu di una maggioranza
semplice per I'adozione di una riforma, offrendo in tal modo la
possibilita a minoranze (talvolta minoranze molto piccole) di
impedire I'azione di riforma. Esempi di tali assetti sono un si-
stema federale, un forte potere giudiziario e/o il bicameralismo,
la possibilita di indire referendum, maggioranze qualificate e
governi di coalizione?. Non solo & estremamente difficile creare
una coalizione di maggioranza favorevole alla ristrutturazione
dello stato sociale, ma talvolta puo anche non essere sufficiente.
La moltiplicazione dei veto points pud interrompere qualsiasi
tentativo di policy change, come & accaduto ad esempio per una
ambiziosa e aggressiva coalizione di riforma come la maggioran-
za repubblicana nel Congresso statunitense post-1994 o per la
coalizione conservatrice tedesca al governo dal 1982 al 1998.

La seconda fonte di vischiosita istituzionale ¢ pitt comples-
sa. Poiché il concetto di path dependence & spesso utilizzato
come fattore esplicativo senza motivazione esplicita, & necessa-
rio chiarire la nostra scelta’. Alcuni percorsi di sviluppo politi-
co, una volta avviati, risultano difficili da modificare. Tale diffi-

1 §i vedano, pit in generale, anche Scharpf (1986) e Tsebelis (1995).

2 1] veto pud anche essere riferito a singoli aspetti di policy. Il sistema previdenzia-
le canadese, ad esempio, non pud essere riformato senza che vi sia una maggioranza
qualificata dei governi provinciali.

3 Un’analisi pid circostanziata si trova in Pierson (1997). Si vedano anche Myles
(in stampa) e Pierson e Wood (in stampa).
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colta non & causata soltanto dalla presenza di veto points istitu-
zionali. Gli adattamenti individuali e organizzativi ad assetti
precedenti possono contribuire a rendere il mutamento poco ap-
petibile. Quando gli attori si adattano alle nuove regole del gio-
co, & possibile che le azioni intraprese in passato blocchino op-
zioni altrimenti accessibili. In altre parole, 'adattamento sociale
agli assetti istituzionali e organizzativi incrementa notevolmente
i costi di ex:t dall’assetto esistente. Pertanto, alternative disponi-
bili in passato possono risultare inaccessibili nel presente. Tutto
cid determina, come & stato enfatizzato da Douglass North, la
natura incrementale dei mutamenti nei sistemi politici solida-
mente istituzionalizzati.

Le ricerche sui mutamenti tecnologici hanno illustrato alcu-
ne delle circostanze che conducono alla path dependence (David
1985; Arthur 1994). Come ¢ stato argomentato da North, i ri-
sultati di tali ricerche possono essere estesi dal mutamento tec-
nologico ad altri mutamenti sociali, in particolare allo sviluppo
delle istituzioni (North 1990). In un contesto di elevata com-
plessita sociale, la costruzione di nuove istituzioni implica spes-
so alti costi fissi o iniziali, pud dare luogo a notevoli «effetti di
apprendimento» e generare «effetti di coordinamento» e
«aspettative di adattamento». Istituzioni consolidate generano
consistenti incentivi che rafforzano la loro stabilita e il loro svi-
luppo futuro.

Cid naturalmente non significa che la path dependence «con-
geli» gli assetti esistenti. La politica di welfare e i sistemi di wel-
fare contemporanei sono caratterizzati da numerosi effetti di
path dependency. 1 sistemi previdenziali ne sono un chiaro
esempio. La maggior parte dei paesi opera con un sistema a ri-
partizione: se utilizzati per un lungo periodo di tempo, i sistemi
a ripartizione possono subire limature e aggiustamenti, ma sono
molto resistenti ad una riforma radicale. Passare ad un sistema
privato determinerebbe un peso eccessivo per gli attuali lavora-
tori, che si troverebbero a dover finanziare le pensioni della ge-
nerazione precedente e contestualmente accumulare risorse suf-
ficienti per le proprie.

Analoghi effetti di path dependency, anche se meno consi-
stenti, possono realizzarsi in settori di politica sociale in cui si-
stemi complessi di istituzioni e organizzazioni hanno conosciuto
una evoluzione simile nel corso del tempo (Giaimo e Manow
1999; Hacker 1998). Nel settore sanitario, e per molti aspetti
nei mercati del lavoro, gli attori sociali devono coordinare le
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loro attivita e investire risorse sulla base delle strutture degli in-
centivi esistenti. Tali aspetti contribuiscono a spiegare, ad esem-
pio, perché i datori di lavoro si sono mostrati spesso pili esitan-
ti e internamente divisi nei confronti di una riforma di policy,
rispetto a quanto previsto dalle teorie di politica economica
(Thelen in stampa).

La popolarita dello stato sociale e la prevalenza di caratteri
di vischiosita devono entrambe collocarsi al centro delle analisi
sulla ristrutturazione dei sistemi di welfare. Per gli studiosi di
politiche pubbliche I'interrogativo principale si pone in questi
termini: cosa succede quando le forze inarrestabili della post-in-
dustrializzazione si trovano davanti I'immutabilita dello stato
sociale? Conoscere la forza di entrambi i soggetti dello scontro
determina molte conseguenze significative nell’analisi delle poli-
tiche di riforma.

In molti paesi vi sono solide ragioni che giustificano un at-
teggiamento diffidente nei confronti della possibilita di una ri-
forma radicale dei sistemi di welfare. In pochissimi casi i politi-
ci sono stati in grado di dar vita e sostenere una coalizione di
maggioranza, riuscendo ad ottenere una consistente contrazione
della politica sociale (Stephens, Huber e Ray 1999). Invece, in
molti paesi 'ampio sostegno pubblico, I'intensita delle preferen-
ze espresse dai beneficiari delle prestazioni di welfare, I'esten-
sione della capacita di adattamento da parte di una molteplicita
di attori (inclusi i datori di lavoro) nei confronti dell’economia
sociale di mercato e gli assetti istituzionali favorevoli alla difesa
dello status quo rendono un «assalto» allo stato sociale politica-
mente suicida.

Ciononostante, le pressioni connesse alla post-industrializza-
zione, rafforzate per certi versi dalla globalizzazione, hanno reso
il mantenimento dello status guo un’opzione progressivamente
irrealistica. La persistenza di una crescita economica limitata,
unitamente alla difficolta di creare opportunita di lavoro nel
settore dei servizi, all'invecchiamento della popolazione e alla
difficolta di far fronte alle garanzie offerte dalle politiche esi-
stenti, genera forti pressioni verso il mutamento. Inoltre, non
solo i livelli di imposizione fiscale stanno superando la soglia di
tolleranza massima della popolazione, ma anche il peso dei con-
tributi sociali sul costo del lavoro e il loro possibile impatto ne-
gativo sull’occupazione e sui salari creano forti tensioni all’in-
terno delle tradizionali coalizioni favorevoli allo stato sociale, in
particolare tra le rappresentanze sindacali del settore privato
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(Visser e Hemerijck 1997). Poiché il ritorno a una fase di alta
crescita economica appare fortemente improbabile, le pressioni
fiscali sullo stato sociale sono destinate ad intensificarsi. Mentre
gli incrementi nell'imposizione fiscale possono contribuire al-
I’eliminazione del divario esistente tra le prestazioni offerte e le
risorse disponibili, risulta difficile pensare che in molti paesi eu-
ropei semplici mutamenti nei livelli salariali possano essere suf-
ficienti al mantenimento dell’equilibrio fiscale. Pertanto, anche
convinti sostenitori dello stato sociale sono sempre piu consape-
voli del fatto che lasciare immutato I'impianto originario richie-
de riforme significative.

In tale contesto, & probabile che i conflitti intorno alla ri-
strutturazione delle politiche sociali si trasformino. Nei paesi in
cui aggressivi propugnatori del neoliberismo si sono trovati al
potere, come ad esempio in Nuova Zelanda e fino a tempi re-
centi nel Regno Unito, lo scontro & avvenuto prevalentemente
tra sostenitori dello status quo e soggetti desiderosi di smantel-
lare lo stato sociale. In altri casi, in un clima in cui le tendenze
sociali hanno reso consistenti ed inevitabili le pressioni sui bi-
lanci, & probabile che i cleavages politici diventino pit com-
plessi. 1 sostenitori di una ristrutturazione annoverano tra le
proprie fila molti soggetti che desiderano mantenere e moder-
nizzare aspetti essenziali del contratto sociale, ma al contempo
cercano di ottenere tale risultato in modo da non creare carichi
fiscali insostenibili, da contribuire alla crescita economica e da
consentire a nuove domande sociali di entrare in competizione
con domande sociali consolidate. E pertanto necessario distin-
guere tra ristrutturazione, da un lato, e riduzione o smantella-
mento, dall’altro.

Fin qui ho sostenuto la tesi dell'improbabile praticabilita sia
dell'immobilismo, sia dello smantellamento, nella maggior parte
dei paesi. Come in molte altre dimensioni della politica, do-
vremmo invece aspettarci 'emergere di forti spinte verso rispo-
ste pit centriste — quindi pit incrementali. Il potere politico
sara in genere nelle mani di attori che puntano a una significati-
va riduzione dei costi e, contestualmente, a una modernizzazio-
ne di alcuni aspetti delle prestazioni sociali.

Un proficuo schema iniziale per motivare tale affermazione
¢ rappresentato da una versione semplificata della tesi di pivotal
politics suggerita da alcuni recenti studi sulla politica statuniten-
se (Krehbiel 1998; Brady e Volden 1998). In una qualsiasi cir-
costanza di scelta collettiva in cui le preferenze di policy posso-
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no essere disposte su un unico continuum, vi & un attore centra-
le (pivotal) il cui voto risulta determinante perché un’iniziativa
abbia seguito o viceversa venga bloccata. Gli elettori centrali
non devono necessariamente essere elettori mediani: molto di-
pende dall’ambiente istituzionale in cui le preferenze maturano.
A seconda della consistenza dei veto points e della presenza o
meno di sistemi fortemente maggioritari, I'elettore centrale &
piu vicino allo status quo rispetto all’elettore mediano — spesso,
molto piu vicino. Ad esempio, negli Stati Uniti, se un Presiden-
te & deciso a porre il veto su di una legge, I'attore centrale nel-
I'organo legislativo non sara I'attore che determina la maggio-
ranza semplice, bensi quello che contribuird a costituire una
maggioranza qualificata dei due terzi, necessaria per superare il
veto presidenziale.

In pratica, la vulnerabilita politica di chi cerca di modificare
programmi di welfare comunemente apprezzati & tale da richie-
dere un consenso relativamente ampio per la riforma, e non
una «coalizione minima-vincente». Un consenso pitt ampio le-
gittima la richiesta di un mutamento di policy inteso a sostenere
piuttosto che a distruggere il programma in esame (Weaver
1986). La volonta di rendere duratura una riforma spinge di so-
lito nella stessa direzione. Piui in particolare, con programmi
ampi, complessi e profondamente istituzionalizzati come il siste-
ma sanitario e pensionistico, & probabile che gli attori sociali
considerino di grande importanza la prevedibilita e la continui-
ta della politica in questione. Una semplice riforma non & suffi-
ciente: forti interessi ricercano una ragionevole garanzia che le
nuove politiche possano godere di un certo sostegno. Ciod inco-
raggia la formazione di ampie coalizioni, spesso informali e le-
gate a una specifica #ssue, e quindi I'estensione del ventaglio di
attori, riservando loro parte dei benefici conseguibili con la ri-
forma e rafforzando la convinzione che la successiva elezione
non determinera uno stravolgimento delle nuove iniziative.

Un ultimo fattore che contribuisce ad indirizzare I'attore
strategico verso lo status quo & la maggiore o minore credibilita
dei governi che propongono la riforma (Ross 1998). Spesso
sono i governi caratterizzati da un atteggiamento tradizional-
mente favorevole allo stato sociale ad avere maggiori spazi di
manovra. Tuttavia, gli stessi fattori che determinano tale credi-
bilita (gli impegni assunti in passato, I'orientamento ideologico,
la natura delle constituencies ad esso pit vicine) rendono diffici-
le l'eventualita che i partiti avvantaggiati da tali condizioni le
useranno per smantellare politiche sociali consolidate.
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Gli studiosi di politiche pubbliche in chiave comparata han-
no riconosciuto da tempo il ruolo di un gioco a somma positiva
tra le piu rilevanti organizzazioni di rappresentanza degli inte-
ressi e 1 partiti politici. In molte democrazie industriali avanzate
il nuovo ambiente economico e fiscale & stato trasformato. Non
altrettanto puo dirsi delle condizioni necessarie per una politica
basata sullo scambio e volta ad ottenere consenso. E cambiata
la «valuta» necessaria per effettuare tali scambi. Tradizional-
mente, il contributo del mondo del lavoro & rappresentato dalla
moderazione salariale. I riformatori dello stato sociale, tuttavia,
necessitano anche di credibilita e legittimita, in particolare di
fronte agli elettori. Generalmente, partiti di sinistra e centro-si-
nistra, e/o associazioni sindacali, devono essere inseriti nella co-
alizione di riforma per rendere la ristrutturazione dei sistemi di
welfare politicamente sostenibile. In alcuni casi (ad esempio,
Germania, Italia e Paesi bassi) i sindacati sono stati partner atti-
vi in tali accordi di riforma, in altri (& il caso della recente rifor-
ma pensionistica svedese) sono stati per lo pitl trascurati.

Le implicazioni di quanto detto finora sono evidenziate nel-
la figura 1. Collocando le riforme su un continuum che va dallo
status quo (q) a una riforma neoliberale estrema, di radicale
smantellamento (s), & possibile attendersi che I’elettore mediano
si collochi ad una considerevole distanza da (s). L’esigenza di
superare i veto points spinge I'agenda di riforma del governo a
tornare a (v), e la volonta di ottenere un consenso che incre-
menti la legittimita e induca alla stabilita spinge ad un passo ul-
teriore verso (c). Pertanto, ritengo che nella maggior parte delle
democrazie del benessere le riforme praticabili si collocheranno
al massimo tra (c) e (v). La riforma, dunque, comporta un so-
stanziale allontanamento da (q), ma essa & anche distante da (s).

Q C N S

FiG. 1. 1l posizionamento delle opzioni riformiste.

Dimensioni di analisi e modelli di welfare state

Fin qui ho tratteggiato un quadro estremamente semplifica-
to delle politiche di riforma. Una descrizione pit soddisfacente
necessita di rendere |’analisi pitt complessa su due fronti crucia-
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li: sviluppare una piu articolata concettualizzazione dell’agenda
di riforma, ovvero, nel lessico proprio delle scienze sociali, della
variabile dipendente; considerare le peculiarita che le dinamiche
di riforma assumono nei diversi regimi di welfare state. L’una e
Paltra di queste esigenze costituiscono una parte importante del-
I’attuale agenda di ricerca sulle politiche di welfare.

Le tre dimensioni della ristrutturazione dello stato sociale.
Uno degli elementi caratteristici dell’attuale stato della ricerca
sulle politiche di welfare ¢ la mancanza di un consenso sugli
esiti. Quanto, e in che modo, sono cambiati i sistemi di welfare
dalla fine del boom postbellico? Alcuni studiosi ritengono che
le riforme siano state incrementali e non radicali, incentrate su
un processo di ristrutturazione e non di smantellamento (Pier-
son in stampa). Altri sostengono invece che le riduzioni sono
state piu consistenti (Clayton e Pontusson 1999). Tali problemi
sono tuttavia almeno in parte superabili se si adotta una pro-
spettiva analitica che pone al centro del processo di riforma gli
attori, rendendo in tal modo possibile 1’analisi delle tre dimen-
sioni del mutamento: de-commodification o ri-mercificazione
(ovvero il grado in cui il processo di riforma incoraggia il rien-
tro nel mercato o il ricorso a mezzi propri), contenimento dei
costi € modernizzazione. Ognuna costituisce una dimensione ri-
levante per la ristrutturazione dello stato sociale.

Mercificazione. Nell’incisiva formulazione di Esping-Ander-
sen, la demercificazione «si realizza quando una prestazione di-
venta un diritto acquisito, e quando un individuo pud ottenere i
propri mezzi di sussistenza senza dipendere dal mercato»
(1990, 21-22). Esping-Andersen considero la rilevanza della de-
mercificazione nei suoi studi sulla costruzione del regime social-
democratico di welfare (Esping-Andersen 1985). Egli sostenne
che tale regime era stato forgiato da una classe lavoratrice alta-
mente mobilitata e ben organizzata, che riusci ad utilizzare il
potere politico per superare la sua debolezza nel mercato del la-
voro. La rimercificazione consiste nel rovesciamento di tale pro-
cesso — riducendo le alternative alla partecipazione al mercato
del lavoro attraverso un restringimento delle condizioni di ac-
cesso o una riduzione dei benefici offerti.

La ri-mercificazione & stata posta al centro delle analisi sulla
ristrutturazione dello stato sociale soprattutto da quegli studiosi
che vedono nel mondo delle imprese I’attore vincente dell’at-
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tuale periodo storico. Secondo questa prospettiva, la trasforma-
zione del welfare consiste essenzialmente nel ridurre la prote-
zione dei lavoratori nei confronti delle pressioni esercitate dal
mercato, costringendo loro ad accettare un’occupazione alle
condizioni dettate dal datore di lavoro. Tale formulazione si &
rivelata di particolare importanza nelle analisi proposte da stu-
diosi di welfare provenienti dal campo delle relazioni industriali
(Clayton e Pontusson 1999; Swenson 1992).

La mercificazione rappresenta evidentemente un’importante
dimensione nei recenti conflitti sullo stato sociale e in alcuni
casi tale dimensione & stata estremamente rilevante. Gli «incen-
tivi per 'occupazione» sono spesso stati al centro del dibattito,
ad esempio nel caso della riforma delle pensioni di invalidita
nei Paesi Bassi o dell’abolizione del programma Aid to Families
with Dependent Children (Afdc) negli Stati Uniti. Un’analisi
ravvicinata di questi esempi evidenzia tuttavia che le riforme
non si incentrano sulla ri-mercificazione: anche gli attori che
dovrebbero essere particolarmente interessati a questo aspetto —
ad esempio i datori di lavoro in Germania (Wood in stampa) —
hanno spesso preoccupazioni pil pressanti.

Contenimento dei costi. Nella sua incisiva critica alle analisi
delle variazioni del welfare state fondate sullo studio della spesa
pubblica, Esping-Andersen ha osservato che i livelli di spesa di-
pendevano essenzialmente da altri esiti considerati rilevanti da-
gli attori (la demercificazione, la riduzione della poverta, il
mantenimento del reddito, e cosi via) anziché determinarli. Nel-
la fase di espansione dello stato sociale «¢ difficile immaginare
che qualcuno abbia lottato per conseguire incrementi nella spe-
sa in quanto tale» (Esping-Andersen 1990, 21). Tale affermazio-
ne non sembra piu corrispondere al vero: il conflitto sul guan-
tum di spesa come tale caratterizza I'attuale fase di austerita.
Una serie di pressioni endogene — tra le quali il passaggio dalla
produzione industriale a quella di servizi, i mutamenti demo-
grafici e familiari, la necessita di far fronte agli impegni di pro-
tezione assunti nel passato — convergono nel porre I'accento su-
gli imperativi di bilancio. La riduzione del deficit pubblico & di-
ventata cosi la priorita principale in molti dei paesi membri, o
aspiranti tali, del’'Unione monetaria europea.

Con l'eccezione di un importante lavoro di Wilensky
(1981), gli scienziati sociali hanno per lo piti considerato spesa
sociale e fiscalitd come campi di ricerca distinti. In realta si trat-
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ta di due facce indissolubilmente legate della stessa medaglia.
Nel contesto attuale, la necessita di finanziare il deficit pubblico
rappresenta spesso il principale vincolo pendente sulle politiche
sociali. Gli imprenditori e gli interessi finanziari sono preoccu-
pati per gli alti livelli di imposizione fiscale a causa dei loro po-
tenziali effetti sui profitti.

L’altro canale politico di opposizione a un elevato livello di
prelievo fiscale, evidentemente, ¢ I'elettorato. Nella misura in
cui lo stato sociale si ¢ esteso, le famiglie a medio reddito ne
hanno costituito vieppiu le basi finanziarie. Imposte piu elevate
e piu lenta crescita delle retribuzioni reali hanno determinato
un diffuso scontento. In molti paesi i politici si trovano a dover
affrontare il declino del sistema a ripartizione. Nel corso della
golden age essi potevano fare promesse generose differendone i
costi (ad esempio un’alta pressione fiscale). Piu che chiedere
credito in vista di nuove iniziative, nella fase attuale i politici si
comportano invece come esattori che devono far fronte alle
promesse del passato. Per quanto quasi ovunque gli elettori si
dichiarino ampiamente favorevoli alla spesa sociale, tali senti-
menti oggi si uniscono ad una resistenza potenzialmente intensa
nei confronti di un incremento significativo del carico fiscale
(Bonoli, George e Taylor-Gooby in stampa).

I governi si trovano ad affrontare il poco invidiabile compi-
to di conciliare le spinte a un aumento della spesa pubblica,
con potenziali contraccolpi sull’elettorato, con la possibilita che
nuove imposte abbiano conseguenze negative sulla performance
economica. Nel contempo, molti paesi — in primo luogo quelli
soggetti ai criteri di convergenza imposti dall’'Unione monetaria
europea — si trovano sottoposti a vincoli finanziari e monetari
piu severi e cio rende essenziale una strategia di contenimento
dei costi.

Modernizzazione. 1 fini che i sistemi di welfare contempora-
nei si trovano a dover perseguire non possono ridursi al conte-
nimento dei costi e alla mercificazione; essi includono anche
obiettivi riconducibili a un principio di modernizzazione. Per
modernizzazione si intendono due ordini di mutamento: la raz-
zionalizzazione, che comporta cambiamenti ispirati da nuove
idee su come conseguire i tradizionali obiettivi; Vaggiornamento,
che consiste in adattamenti dei vecchi programmi per risponde-
re a nuove domande e norme sociali.

La razionalizzazione include i tentativi di modificare pro-
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grammi non piu compatibili con la natura degli incentivi o i
casi di eccesso di generosita (ad esempio, le pensioni di invali-
dita nei Paesi Bassi o le pensioni dei dipendenti pubblici in
Francia e in Italia). Comprende inoltre riforme complessive,
come quella del sistema sanitario, volte a migliorarne I'efficien-
za nell’erogazione delle prestazioni o nella capacita di risposta
alle esigenze e alle domande dei consumatori.

Sul piano analitico, si tratta di un terreno minato. Se nell’at-
tuale contesto le riforme sono spesso disegnate con l'intento di
risparmiare, come & possibile distinguere I'impatto delle nuove
idee da semplici tagli nell’erogazione delle prestazioni? Eviden-
temente non si vuole ascrivere alla categoria «assalti allo stato
sociale» qualsiasi modifica dei programmi di welfare. Nel lungo
periodo, gli attori possono convincersi che alcuni programmi
non funzionano come previsto, oppure che ¢ necessario appor-
tare alcune modifiche al fine di ottenere gli obiettivi prefissati, e
pertanto eserciteranno pressioni in tale direzione. Le recenti ri-
forme del sistema sanitario svedese, ad esempio, hanno prodot-
to una considerevole riorganizzazione e una contrazione dell’oc-
cupazione, in particolare tra i lavoratori poco qualificati. Per un
verso, ci0 rappresenta una forte offensiva contro i dipendenti
pubblici (Clayton e Pontusson 1999); la riforma sanitaria svede-
se puo essere pero letta anche come un tentativo di incrementa-
re la produttivita del settore pubblico con I'obiettivo di fornire
servizi flessibili e di alta qualita ai consumatori ad un costo po-
liticamente sostenibile. E tuttavia difficile affermare che la rifor-
ma del settore pubblico equivalga sempre e comunque a una
«contrazione» dello stato e del suo impegno nel sociale, giacché
non vi sono prove empiriche che mostrino come la riduzione
dei costi abbia inciso negativamente sulla qualita del servizio.

L’aggiornamento comprende la modifica dei programmi esi-
stenti o I'avvio di nuovi programmi in risposta a necessita socia-
li emergenti. Una caratteristica essenziale nella definizione del
periodo attuale & la coesistenza di condizioni sociali per molti
versi «nuove» con sistemi di welfare sostanzialmente «vecchi»
(Esping-Andersen 1999). E stato gia osservato che sistemi di
welfare maturi tendono ad essere caratterizzati da una certa
inerzia, risultante dalle varie forme di path dependence. Inoltre,
molti esiti di policy costituiscono effetti ritardati di decisioni
adottate molti decenni or sono. Pertanto, vi &€ una consistente
discrasia tra rischi sociali emergenti e ventaglio delle politiche
sociali esistenti.
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Per quanto il concetto di modernizzazione sia di per sé pro-
blematico, ancor pit problematico & ridurre la natura dell’at-
tuale ristrutturazione dei sistemi di welfare a una semplice stra-
tegia di contenimento dei costi e di ri-mercificazione. Numero-
se iniziative, riguardanti, ad esempio, aspetti quali I'equita di
genere e |’esclusione sociale, non possono essere incluse in tali
categorie.

Rendere pluridimensionale 1’analisi della ristrutturazione dei
sistemi di welfare consente del resto numerosi vantaggi. In pri-
mo luogo, suddividere 'ampia categoria di «mutamento» in sot-
tocategorie piu circoscritte affina la nostra capacita di distin-
guere tra le diverse configurazioni degli esiti. E possibile identi-
ficare variazioni considerevoli tra varie arene di policy e tra i
vari paesi. Specifici settori dello stato sociale tendono ad essere
maggiormente sottoposti a riforme rispetto ad altri. Nel caso
della riforma del mercato del lavoro, la ristrutturazione riguarda
principalmente gli aspetti di mercificazione e modernizzazione,
e cio da vita a configurazioni piuttosto interessanti e diverse da
un paese all’altro (Wood 1999), mentre il contenimento dei co-
sti costituisce una spinta alla riforma assai meno significativa.
D’altro lato, nel caso dei sistemi pensionistici e sanitari, il con-
tenimento dei costi & I'elemento centrale nella maggior parte
dei paesi, pur affiancato talvolta da tentativi di modernizzazio-
ne. Solo di rado la mercificazione costituisce la dimensione pia ri-
levante per analizzare la natura della riforma in questi settors,
cruciali in qualsiast stato sociale. Nel caso delle politiche per la
famiglia, infine, la pressione principale a cui sono sottoposti i
sistemi di welfare ¢ I'esigenza di modernizzare le politiche so-
ciali, adattandole a rapporti radicalmente mutati tra mercato,
stato e famiglie.

Le distinte dimensioni della ristrutturazione dei sistemi di
welfare presentano una diversa salienza non solo da un punto
di vista settoriale (tra i diversi programmi di welfare), ma anche
sul piano geografico-territoriale (i paesi coinvolti) e temporale.
La disaggregazione delle diverse dimensioni di riforma consente
infine di descrivere in modo piu puntuale gli interessi degli at-
tori e la natura dell’attivita politica. Vari attori possono essere
interessati a singoli aspetti della riforma o potrebbero avere
priorita parzialmente confliggenti. Inoltre, a causa di queste dif-
ferenze vi potrebbero essere possibilita inattese di legami inter-
settoriali e scambi negoziati in cui i vari attori rinunciano ad al-
cune priorita a favore di altre piu rilevanti. Uno degli esiti pit
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significativi & la formazione di coalizioni inattese, costruite su
principi di reciprocita (Bonoli 1999; Rhodes 1999; Myles e Pier-
son in stampa). Per riprendere lo schema tracciato nel primo
paragrafo, riconoscere la pluridimensionalita della riforma ¢
centrale in un contesto in cui molti attori hanno raggiunto un
consenso sulla necessita del «mutamento», ma hanno interessi e
priorita diversi.

Tre distinti regimi di welfare. 11 secondo fronte di articola-
zione dell’analisi & connesso all’esistenza di costellazioni politi-
che e di policy molto diverse (i distinti regimi di welfare). Fino-
ra si & parlato essenzialmente di un’unica «logica» di riforma
dello stato sociale. Cosi come & opportuno analizzare le diverse
dimensioni della riforma, & altresi necessario rilevare che le po-
litiche di ristrutturazione hanno luogo entro assetti politico-isti-
tuzionali tra loro distinti.

La tipologia a tre voci proposta da Esping-Andersen — siste-
mi di welfare liberale, conservatore e socialdemocratico — ha
avuto una notevole influenza nel campo degli studi sullo stato
sociale. Nel contempo essa & stata oggetto di numerosi rilievi
critici, vuoi perché alcuni paesi erano stati inseriti in una speci-
fica categoria in modo non del tutto convincente, vuoi perché
altre dimensioni di variazione erano state trascurate. «Parlare di
regime», sostiene Esping-Andersen, «significa indicare che la
relazione tra stato e mercato chiama in causa un complesso in-
treccio di elementi legali e organizzativi» (1990, 2). L’aspetto
piu promettente dell’analisi di Esping-Andersen consiste nell’af-
frontare i sistemi di welfare come parte di pitt complesse confi-
gurazioni storiche®. I «tre mondi», infatti, non sono il risultato
di semplici differenze quantitative in merito ad alcune variabili
principali, bensi anche l'esito dell’interazione continua tra vari
fattori causali interdipendenti. Gli effetti delle interazioni ten-
dono a prevalere: le variabili possono avere un certo peso solo

4 Sotto questo profilo, I'analisi si svolge in parallelo con un altro filone di indagine
assai importante nel campo degli studi comparati di political economy e relativo alle dif-
ferenze tra i capitalismi contemporanei (Kitschelt ez a/. 1999; Hall 1999; Soskice 1999).
Nell’incisiva analisi di Soskice: «vi sono forti dimensioni di complementarieta intercon-
nesse tra le diverse parti di un assetto istituzionale. Per poter funzionare in modo effica-
ce ciascun sistema dipende dagli altri» (1999, 109). Vi sono nuovi importanti sforzi di
ricerca, avviati in qualche misura dai contributi di Esping-Andersen, volti ad esplorare
le relazioni tra i sistemi produttivi e i regimi di welfare (si vedano Ebbinghaus e Manow
(1998), Huber e Stephens (in stampa), Manow (in stampa) e Rhodes (in stampa)).
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se coadiuvate da una serie di fattori aggiuntivi. Tale prospettiva
presenta forti affinita con il concetto di «causazione congiuntu-
rale complessas espresso da Ragin (1987).

La path dependence si colloca in questa stessa prospettlva E
molto probabile che in contesti in cui un insieme di organizzazio-
ni e istituzioni si sviluppano contestualmente per un certo perio-
do di tempo, rafforzandosi attraverso processi di reciproco adat-
tamento e di selezione competitiva, i processi di path dependence
tendano a prevalere. Probabilmente, gli attori organizzativi e isti-
tuzionali che non si adattano non riescono a sopravvivere.

Distinte configurazioni di welfare sono prodotte da una
causazione congiunturale complessa in cui molti fattori contri-
buiscono nel tempo a determinare esiti estremamente diversi.
Non vi & alcuna giustificazione teorica a sostegno della tesi che
ritiene possibile il verificarsi di effetti diretti sugli esiti in caso
di una variazione di dieci punti percentuali nel valore di una
variabile qualsiasi. Ne & un esempio I'impatto delle istituzioni
politiche sulle attuali prospettive di riforma. Secondo Pierson e
Weaver (1993), non vi sono chiari presupposti teorici per rite-
nere che un incremento nella frammentazione istituzionale ren-
da necessariamente piu difficoltoso il ridimensionamento dello
stato sociale. La concentrazione di autorita include anche l'ac-
countability che potrebbe determinare alcune difficolta nel per-
seguimento di politiche impopolari. Tale dinamica di accounta-
bility/declinazione delle responsabilita ¢ importante per com-
prendere le esitazioni in materia di riforma anche da parte di
governi unitari, per spiegare le strategie impiegate da tali gover-
ni e per mettere in luce la possibilita che un atteggiamento ag-
gressivo possa condurre a un ridimensionamento elettorale.

Nuove prove empiriche dovrebbero mostrare piuttosto
chiaramente che la concentrazione dell’autorita politica costitui-
sce una risorsa per chi desidera effettuare una riforma’. Partico-

5 Tuttavia, mentre una frammentazione istituzionale pud impedire gli sforzi di ri-
dimensionamento, essa pud altresi rallentare inizialmente I'espansione dello stato sociale
(Swank in stampa). Tale rallentamento si verifica sia a causa di un’influenza diretta del-
la frammentazione istituzionale nell’ostacolare la riforma, sia a causa dei suoi negativi
effetti indiretti sulla solidarieta sociale attraverso la promozione di interessi eterogenei.
Cio ¢ in linea con I'assunto generale di molte ricerche di marca istituzionalista secondo
cui generalmente gli effetti delle istituzioni non sono univoci e unidimensionali, bensi
molteplici e multidimensionali. In altre parole, & necessario distinguere tra effetti causali
della frammentazione istituzionale di breve e di lungo periodo. Sul punto si veda Shalev
(1998).
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larmente rilevanti sono le esperienze di due casi liberali — Nuo-
va Zelanda e Regno Unito — discussi in dettaglio piu avanti.
Tuttavia, non & casuale che gli esempi di forte ridimensiona-
mento in assenza di formali veto points istituzionali riguardino
sistemi di welfare liberali, in cui gli attori sociali sono disorga-
nizzati e il sostegno dell’opinione pubblica nei confronti dello
stato sociale & piu limitato che in altri paesi. Sembra altamente
improbabile che tale variabile indipendente possa avere analo-
ghe conseguenze in un contesto in cui il sostegno sia pit ampio
e i rappresentanti del mondo del lavoro abbiamo maggiori ri-
sorse di potere a loro disposizione. La «liberta» di dar vita a ri-
forme radicali deriva non soltanto da un’elevata concentrazione
di potere politico, ma anche dalla combinazione di tale fattore
con altri aspetti della specifica configurazione politica in cui la
riforma viene attuata.

Nell’analisi delle dinamiche della ristrutturazione dello stato
sociale & dunque necessario valutare sia la particolare forma di
stato sociale, sia lo specifico contesto politico e, pit precisa-
mente, la dimensione del sostegno dell’opinione pubblica nei
confronti delle prestazioni di welfare e il rapporto tra arena
partitico-elettorale e sistemi di intermediazione degli interessi.

La ristrutturazione nei tre mondi di welfare

Questa sezione presenta un tentativo preliminare di descri-
vere le distinte politiche di riforma dello stato sociale nei tre
«mondi», o regimi di welfare®. Mantenere distinti i regimi e di-
saggregare le dimensioni della ristrutturazione consente di iden-
tificare regolarita che non emergerebbero adottando un approc-
cio analitico unitario volto a spiegare un esito specifico (ad
esempio, il ridimensionamento) in una serie di casi. Sotto que-
sto profilo, pur utilizzando differenti dimensioni per gli esiti,
nell’analisi che segue viene adottata la tipologia individuata da
Esping-Andersen. D’altro canto, le dinamiche politiche conside-

6 Sono stati esclusi alcuni casi che talvolta fanno parte di comparazioni analoghe:
Grecia, Irlanda, Portogallo e Spagna in quanto sistemi di welfare piuttosto recenti, che
alla fine della golden age postbellica si trovavano ancora nel corso di un processo di co-
struzione dello stato sociale (e presentavano, dunque, problematiche diverse rispetto a
quei paesi i cui i sistemi di welfare erano ormai maturi); Svizzera e Giappone, i cui si-
stemi di welfare non trovano facile collocazione in nessuno dei tre regimi.
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rate sono piuttosto differenti’. L’obiettivo & rendere piti com-
plessa I'analisi in modo da poter cogliere gli elementi centrali
delle diversita rendendo tuttavia egualmente possibile identifi-
care modelli generali.

I/ regime liberale. 11 primo modello comprende i casi di Au-
stralia, Gran Bretagna, Nuova Zelanda e Stati Uniti. In tali pae-
si gli aspetti piu rilevanti della costellazione di welfare sono i
seguenti (Huber e Stephens in stampa): livelli relativamente li-
mitati, in prospettiva comparata, dell'imposizione fiscale e della
spesa pubblica; basso livello di occupazione nel settore pubbli-
co; diffusione di programmi di trasferimenti monetari destinati
solo a chi supera la verifica di scarsi redditi (zzcome-test); estesa
presenza del settore privato in campo pensionistico e dei servizi
sociali (quali I'assistenza all’infanzia e I’assistenza sanitaria negli
Stati Uniti e in Nuova Zelanda) anche per I'incapacita dello sta-
to sociale di far fronte alle domande di prestazioni sociali.

Le costellazioni politiche presentano diversi elementi comu-
ni. Il primo, e pit importante, risiede nella debolezza delle or-
ganizzazioni di rappresentanza degli interessi. In prospettiva
comparata, si tratta di casi in cui le organizzazioni sindacali mo-
strano limitate capacita politiche e anche la capacita degli im-
prenditori di agire collettivamente & limitata. In misura maggio-
re rispetto agli altri regimi di welfare, la maggior parte dei mu-
tamenti di policy ha un’origine elettorale e partitica.

Di questa dimensione elettorale/partitica & opportuno evi-
denziare alcuni aspetti comuni. In primo luogo, fino alla recen-
te riforma elettorale neozelandese, in tutti i casi i sistemi mag-
gioritari rappresentavano la norma®, determinando forti tenden-
ze verso sistemi bipartitici (o a due partiti e mezzo). Ad ecce-
zione degli Stati Uniti, dove le divisioni tra il Congresso e il
Presidente sono ormai consolidate, tali sistemi tendevano a pro-

7 E un aspetto che Esping-Andersen non ha approfondito. Nel suo lavoro del
1990 ha identificato cleavages politici in ciascun regime. Piti recentemente (1999) sem-
bra sostenere, anche se in modo non molto elaborato, che «path dependence» ed «elet-
tori mediani» impediscono un radicale mutamento di poficy. L’analisi qui proposta si ri-
ferisce a distinti cleavages politici nei tre mondi ed & volta a sostenere che difficilmente,
pur influenzando in modo determinante le riforme, path dependence ed elettori centrali
riusciranno ad impedirle.

8 In Australia vige un sistema elettorale «ordinale». Poiché la seconda scelta del-
Ielettore ha un certo peso, tale caratteristica induce generalmente i partiti 2 moderare
le proprie posizioni politiche.
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durre governi monopartitici, non senza variazioni circa il grado
di controllo esercitato sul governo dalle altre istituzioni politi-
che. La Nuova Zelanda (fino al 1996) e la Gran Bretagna costi-
tuiscono casi puri del «Westminster 7zodel» di «dittatura elet-
ta»; i sistemi federali (Australia, Canada e Stati Uniti) presenta-
no invece veto points supplementari, la cui natura e ampiezza
variano in ragione del paese, dell’area di policy e del contesto
elettorale.

E indubbio, inoltre, che il sostegno dell’opinione pubblica
nei confronti delle prestazioni sociali pubbliche tenda in questi
casi ad essere meno incondizionato che altrove, pur se con con-
siderevoli gradi di variazione interna (Svallfors 1997). E anche
la dimensione/capacita politica delle associazioni sindacali, mez-
zo di sostegno tradizionale, risulta relativamente limitata. L’isti-
tuzionalizzazione di alternative di mercato (spesso beneficiarie
di sovvenzioni pubbliche) indebolisce infine il senso di attacca-
mento delle classi medie alle prestazioni di welfare. In molti pa-
esi emerge un elevato livello di disomogeneita nelle percentuali
di voto delle classi sociali: basse percentuali di voto espresse da
soggetti deboli diminuiscono ulteriormente la loro gia limitata
influenza politica.

Con cio non si vuole affermare che in questi paesi la mag-
gioranza degli elettori tenda ad opporsi allo stato sociale. Se li
si compara ai paesi socialdemocratici e a quelli conservatori-(pi-
votal)-corporativi, & probabile che gli elettori centrali siano
meno legati alle prestazioni sociali e piu inclini ad abbracciare
proposte politiche alternative, ad esempio la richiesta di mag-
giori tagli alla spesa pubblica I regimi liberali di welfare forni-
scono pertanto opportunita pili numerose ai partiti che inten-
dono coniugare successo politico e una posizione relativamente
aggressiva, quando non propriamente ostile, nei confronti di
importanti componenti dello stato sociale. Il conflitto politico
tra i sostenitori di una ristrutturazione moderata e i sostenitori
di un radicale ridimensionamento ¢ quindi pit equilibrato di
quanto non sia negli altri due regimi.

Tutto cio si riflette nella configurazione degli esiti. In pro-
spettiva comparata, in Nuova Zelanda e, in minor misura, in
Gran Bretagna sono stati effettuati tagh piuttosto consistenti
(Stephens, Huber e Ray 1999; Castles e Pierson 1996). Negli
Stati Uniti, pur convergenti nella stessa direzione, il mutamento
¢ stato piu limitato. Canada e Australia hanno seguito invece
una strada piuttosto diversa, segnata da sforzi di contenimento
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dei costi e ri-mercificazione nell’erogazione delle prestazioni di
welfare, controbilanciata perd dal tentativo di assicurare una
protezione per i soggetti in maggiore difficolta. Per quanto le
variazioni tra i paesi negli esiti di policy e nei livelli di disugua-
glianza siano piuttosto significative, tali esiti non sono sufficien-
temente consolidati da consentire ferme conclusioni circa le
prospettive nazionali.

Una caratteristica essenziale della ristrutturazione in tutti i
sistemi liberali di welfare ¢ stata la priorita accordata alla merci-
ficazione. In tutti questi sistemi i trasferimenti monetari ai sog-
getti adulti esclusi dalla forza lavoro (le indennita di disoccupa-
zione e l'assistenza sociale) sono stati notevolmente ridotti. I
tassi di copertura (in Canada e negli Stati Uniti) e i livelli di as-
sistenza (in tutti i paesi) a favore dei soggetti senza occupazione
sono stati drasticamente ridimensionati. In Canada e negli Stati
Uniti, inoltre, le garanzie federali sul terreno dell’assistenza so-
ciale sono state abolite. Le autorita statali e substatali si sono
attivate con decisione per favorire I'inserimento dei poveri nella
forza lavoro, privandoli delle prestazioni offerte dall’assistenza
sociale.

In prima analisi, questa caratteristica della riforma dei regi-
mi liberali suscita molte perplessita. Per quale ragione sistemi in
cui il peso del mercato nell’erogazione delle prestazioni sociali
era gia il pit accentuato tra tutti i paesi Ocse hanno spinto in
modo ancora piu deciso in questa direzione? Una prima rispo-
sta risiede nella debolezza politica di chi potrebbe opporsi al
processo di mercificazione. Altrettanto importante ¢ il legame
che si stabilisce tra sostegno al reddito e mercato del lavoro nel-
le politiche economiche in cui la flessibilita salariale & conside-
rata il primo rimedio contro alti tassi di disoccupazione. Il dete-
riorarsi della posizione dei lavoratori poco qualificati sul merca-
to ha posto i governi di fronte a scelte difficili (Iversen e Wren
1998; Scharpf 1997). In coerenza con i principi fondamentali di
un’economia di mercato liberale e «disorganizzata», i paesi libe-
rali hanno implicitamente accettato il fatto che il nuovo conte-
sto richiedesse differenziali salariali pit elevati e, in particolare,
determinasse un deterioramento delle condizioni salariali per i
lavoratori poco qualificati. Tale deterioramento puo tuttavia ve-
rificarsi soltanto se le opzioni alternative non sono attraenti. In
altre parole, la spinta verso la flessibilita richiesta ai lavoratori
poco qualificati ha implicato un inasprimento delle condizioni
di sostegno al reddito per i soggetti senza lavoro.
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I regimi liberali di welfare hanno condiviso il riorientamen-
to verso la mercificazione, pur se con modalita temporali e gra-
di di intensita differenti. La dimensione piu rilevante del dibat-
tito politico nei sistemi liberali di welfare non ha riguardato
I’eventualita che i lavoratori poco qualificati facessero parte del
mercato del lavoro oppure no, bensi le condizioni della loro
partecipazione. L’aspetto centrale del dibattito attuale concerne
dunque l’estensione dell’erogazione dei sussidi che favoriscono
la mercificazione. I sostenitori di tale erogazione hanno accetta-
to I'idea di riformare 'assistenza sociale e le indennita di disoc-
cupazione, ma hanno altresi cercato di sostenere il reddito da
lavoro, integrando salari al di sotto del livello di poverta offerti
da un mercato non regolato con varie forme di prestazioni so-
ciali specifiche. Le argomentazioni a favore di tali prestazioni si
ispirano a principi di equita sociale e all’esigenza di effettuare
investimenti sociali per favorire lo sviluppo del capitale umano.
Molte sovvenzioni sono rivolte a gruppi considerati particolar-
mente vulnerabili e/o particolarmente bisognosi di sostegno (ad
esempio le famiglie monoparentali con figli).

Il pacchetto di integrazioni di reddito varia da paese a pae-
se, ma puo includere alcuni dei o tutti i seguenti provvedimenti:
incremento delle risorse per il sostegno all’infanzia e delle pos-
sibilita di accesso a servizi per I'infanzia a prezzi contenuti; ri-
duzione dei contributi sociali per i lavoratori con salari modesti;
incremento del salario minimo®; ampliamento delle possibilita
di accesso al servizio sanitario pubblico (negli Stati Uniti) e
espansione o introduzione di integrazioni sotto forma di crediti
di imposta. Quest’ultimo provvedimento & stato particolarmen-
te rilevante. In tutti i paesi liberali sono state introdotte consi-
stenti integrazioni di reddito sotto forma di crediti di imposta,
garantite ad alcune figure di working poors — generalmente fa-
miglie con figli. In particolare, notevole ¢ stata ’espansione dei
programmi Earned Income Tax Credit (Eitc) negli Stati Uniti e
Family Credit, ora Working Families Tax Credit, in Gran Breta-
gna. In Australia, le prestazioni a favore dell’infanzia sono »ze-
ans-tested (anche se il 60% della popolazione continua a benefi-
ciarne), ma l'allargamento del programma Additional Family

9 Nel Regno Unito il governo laburista ha introdotto per la prima volta un salario
minimo, il cui importo ¢& rispetto al salario minimo statunitense molto pili vicino al sala-
rio medio.
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Payment ha fornito alle famiglie di lavoratori risorse supple-
mentari significative rapportate al numero di figli.

Anche il contenimento dei costi ha rappresentato nei paesi
liberali una priorita politica. La riduzione del deficit ha costitui-
to un leit motiv e molte forze di centro e centro-sinistra (da
Blair, a Clinton, al governo laburista australiano) si sono impe-
gnate a non aumentare le imposte. Tale esito & sorprendente,
dati i modesti livelli di spesa pubblica in questi paesi e ’assenza
di vincoli esterni analoghi ai criteri imposti dal Trattato di Maa-
stricht. Per quanto nelle tre economie dipendenti dall’esporta-
zione di beni primari (Australia, Canada e Nuova Zelanda) po-
trebbero verificarsi pressioni esterne per l'ottenimento di un
vincolo di bilancio, risulta difficile rilevare tendenze similari in
Gran Bretagna e specialmente negli Stati Uniti. Di nuovo, l'ap-
proccio basato sul concetto di regime pud essere di aiuto per
considerare distintamente le strade che conducono a esiti analo-
ghi. L’Ttalia e gli Stati Uniti possono essere accomunati da una
decisa politica volta alla riduzione del deficit di bilancio, ma
tale elemento comune pud riflettere dinamiche politiche note-
volmente diverse. Pur risultando assenti i meccanismi di spinta
istituzionale indotti dall’'Ume, nei regimi liberali la collocazione
dell’elettore centrale, piti vicina a posizioni politiche tradizio-
nalmente di destra, sembra facilitare riduzioni della spesa pub-
blica (e del prelievo fiscale) e del deficit pubblico.

Gli sforzi di contenimento della spesa non sembrano, tutta-
via, dar vita ad una risposta liberale differenziata nei settori ca-
ratterizzati da un’alta spesa complessiva, quali I'assistenza sani-
taria e pensionistica. A differenza delle forme di sostegno al
reddito per i soggetti in grado di lavorare, non vi ¢ in questo
caso nessun paradigma di policy dominante. Nel settore pensio-
nistico e sanitario, gli esiti sembrano essere fortemente vincolati
dai particolari schemi di policy, definiti prima che le domande
volte ad ottenere un contenimento dei costi diventassero preva-
lenti. Nei casi caratterizzati da assetti di policy istituzionalizzati
e profondamente radicati, gli elementi di continuita hanno pre-
valso sulle dimensioni di mutamento. Sul terreno dell’assistenza
sanitaria, Australia, Gran Bretagna e Canada hanno compiuto i
necessari adattamenti dei loro sistemi con l'intento di ridurre i
costi, senza perd mettere in discussione i diritti fondamentali a
un’assistenza di qualitd, e in presenza di un incremento della
spesa complessiva. Negli Stati Uniti la piu consistente iniziativa
di policy & stato il fallito tentativo di allargare la copertura del
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sistema sanitario, che si collocava in ogni caso all’interno di una
strategia complessiva di contenimento dei costi. Soltanto in
Nuova Zelanda vi sono stati consistenti sforzi per ridefinire in
senso restrittivo alcune prestazioni pubbliche nel settore dell’as-
sistenza sanitaria.

Nelle economie di mercato non vi ¢ alcuna volonta esplicita
che spinga verso un ‘espansione del mercato e una contrazione
dello stato nel settore dell’assistenza sanitaria. E possibile piut-
tosto sostenere il contrario: un forte ruolo dello stato nell’assi-
stenza sanitaria & generalmente nell’interesse della maggior par-
te degli imprenditori. L’iniziativa di riforma dell’amministrazio-
ne Clinton era basata su tale presupposto. Probabilmente, il suo
fallimento ¢ dipeso pit dall’incapacita di un sistema «disorga-
nizzato» di facilitare la negoziazione (Judis 1995) e dall’accu-
mulazione di interessi privati consolidati nell’assetto di policy
esistente — accumulazione vincolata da meccanismi di path de-
pendency —, piuttosto che da un riflesso di un inasprimento del
conflitto tra imprenditori e consumatori.

Allo stesso modo ¢ evidente che non si & avuta alcuna con-
vergenza nei sistemi pensionistici. Canada e Stati Uniti hanno
modificato i loro sistemi consolidati, enfatizzando la dimensione
del contenimento dei costi. Non essendo vincolati da preceden-
ti impegni, Regno Unito e Australia hanno intrapreso strade
nuove (e molto diverse) per finanziare le prestazioni. La Nuova
Zelanda si & dimostrata incapace di procedere in una qualsiasi
direzione. In breve, gli effetti esercitati dalla path dependency
sono stati molto consistenti in questo settore.

Anche nel caso dei tentativi di mercificazione, le esperienze
di Canada e Australia di contenimento dei costi mostrano uno
specifico cammino di ristrutturazione. A fronte di una riduzio-
ne nella dimensione dei programmi, vi sono stati importanti
tentativi di garantire una protezione ai pit deboli. In ciascun
paese, la strategia dominante incentrata sulla prova dei mezzi
ha consentito I'accumulo di risparmi, di cui una parte & stata ri-
distribuita ai gruppi a basso reddito (Castles 1996; Myles 1996).
Tale scambio ha facilitato il mantenimento di un consenso cen-
trista piuttosto ampio nei confronti degli sforzi di risanamento.
Ne € un esempio particolarmente significativo il fatto che in
Canada ad una drastica riduzione negli importi erogati a pen-
sionati ad alto reddito si sia accompagnata una consistente
espansione del livello delle pensioni minime. Il cambiamento &
stato conseguito con un tale successo da consentire al Canada,
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paese caratterizzato da una bassa spesa pubblica, di ridurre i
tassi di poverta degli anziani, portandoli a livelli vicini a quelli
scandinavi (Myles 1999).

Le differenze interne al mondo liberale in trasformazione
emergono con maggiore chiarezza nelle dimensioni della disu-
guaglianza salariale e della poverta. I tassi di poverta sono au-
mentati in misura esponenziale nel Regno Unito e in Nuova Ze-
landa — e in misura decisamente superiore agli altri paesi Ocse.
Sono aumentati in modo meno consistente negli Stati Uniti —
anche se i tassi di poverta in questo paese erano piu elevati in
valore assoluto. In Canada e in Australia, invece, almeno nei pri-
mi anni "90 vi sono stati pochi mutamenti. Le politiche volte a
proteggere soggetti piu deboli dal rischio di sostenere i costi pit
elevati dell’aggiustamento sono state smantellate in Nuova Ze-
landa e, fino a tempi recenti, in Gran Bretagna. D’altro canto, in
Australia e Canada (e in misura molto piu ridotta negli Stati
Uniti) tali protezioni sono state in molti casi accresciute al fine
di controbilanciare la crescente disuguaglianza nei redditi da la-
voro offerti dal mercato.

1] regime socialdemocratico. 1 casi scandinavi o «socialdemo-
cratici» includono Danimarca, Norvegia, Svezia e (in modo pit
marginale) Finlandia. Le caratteristiche salienti di questa confi-
gurazione di welfare sono ben note: generosi trasferimenti che
coprono un’ampia gamma di rischi e garantiscono un alto livel-
lo di copertura; servizi sociali pubblici estremamente numerosi
in prospettiva comparata; un insieme di politiche a sostegno
delle famiglie e del mercato del lavoro che determina tassi mol-
to alti di partecipazione della forza lavoro maschile e femminile.
Infine, la dimensione delle prestazioni pubbliche ha riempito
spazi altrove occupati dal mercato: infatti, 'erogazione di servi-
zi sociali da parte di privati, ad esempio le pensioni, resta estre-
mamente limitata.

La costellazione politica in questi paesi comprende una serie
di aspetti che creano forti coalizioni favorevoli alle politiche di
welfare. La densita sindacale ¢ elevata e le associazioni sindacali
hanno mantenuto robusti legami con forti partiti socialdemo-
cratici. In prospettiva comparata, i sindacati del settore pubbli-
co presentano dimensioni estremamente ampie. Le donne sono
altamente mobilitate e legate alle politiche sociali pubbliche
(che peraltro costituiscono la fonte primaria dell’occupazione
femminile e forniscono un supporto essenziale alla partecipazio-
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ne femminile nel mercato del lavoro). Dato tale assetto istituzio-
nale, non sorprende che I'opinione pubblica rimanga fortemen-
te favorevole agli aspetti piti salienti dello stato sociale socialde-
mocratico (Svallfors 1995; 1997; Andersen 1997; Rothstein
1998). I sistemi politici di questi paesi consentono controlli li-
mitati sulle maggioranze parlamentari, ma la frequenza di go-
verni di coalizione rende I'autorita politica meno concentrata ri-
spetto agli assetti ispirati al modello di Westminster. Inoltre, i
governi operano in un contesto in cui le organizzazioni impren-
ditoriali e sindacali sono diffuse e ben organizzate. Tali organiz-
zazioni sono al contempo possibili controparti di eventuali ne-
goziazioni e forti oppositori politici in caso di dissensi.

Il risultato principale della ristrutturazione dello stato socia-
le nei paesi socialdemocratici riflette un contesto che garantisce
un sostegno molto ampio per le prestazioni sociali pubbliche.
La sfida principale che tali sistemi hanno dovuto affrontare &
stato I’adattamento all’incremento dei tassi di disoccupazione. I
sistemi di welfare socialdemocratici si trovavano in equilibrio fi-
scale con un livello di disoccupazione pari al 3%, ma a causa
della generosita dei trasferimenti si trovarono in difficolta quan-
do la disoccupazione comincio a crescere in misura consistente.
Quando fu chiaro che I'incremento sarebbe stato permanente,
venne introdotta una combinazione di tagli alle prestazioni, ri-
forme volte a produrre risparmi nel settore delle politiche socia-
li (in particolare, nel settore sanitario) e inasprimenti fiscali. Le
variazioni tra i singoli paesi nelle modalita temporali e imple-
mentative della ristrutturazione riflettono i tempi e la portata
della crisi economica e il grado di adattamento necessario per
ristabilire I’equilibrio.

Prima di tracciare le principali dinamiche della riforma, &
necessario fare cenno a cio che si puo definire l'interpretazione
ortodossa delle politiche di welfare nelle socialdemocrazie con-
temporanee. Essa attribuisce una forte centralita alle differenze
tra i settori «esposti» alla o «protetti» dalla competizione inter-
nazionale. Esping-Andersen (1990; 1996) considera tale dimen-
sione come la linea predominante di cleavage nei paesi socialde-
mocratici (cfr. anche Swenson 1992; Clayton e Pontusson 1999;
Iversen 1998).

Le prove empiriche a sostegno di tale interpretazione sono
tuttavia, ad essere generosi, estremamente limitate. Anche nei
paesi socialdemocratici in cui si pud ipotizzare che ampi settori
pubblici possano generare effetti analoghi, convinti sostenitori
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come Clayton e Pontusson sono costretti a riconoscere che le
prove empiriche sono modeste!®. Nel suo recente contributo
volto a stabilire se i cleavages ipotizzati con riferimento allo sta-
to sociale sono presenti nell’opinione pubblica, Svallfors con-
clude che «... la distinzione tra occupazione nel settore pubbli-
co e occupazione nel settore privato non sembra costituire una
linea di demarcazione particolarmente significativa» (1997,
292). :
Quali sono le ragioni che spiegano la mancanza di prove
empiriche a sostegno di ipotesi da piu parti sostenute? Le ri-
sposte servono per comprendere molti aspetti dell’attuale regi-
me socialdemocratico e contribuiscono a fornire elementi piu
solidi per analizzare la sua attuale politica. In primo luogo, I’as-
sunto che i lavoratori «produttivi» debbano entrare in conflitto
contro i lavoratori «improduttivi» del settore pubblico si fonda
su un’interpretazione piuttosto discutibile del ruolo dei lavora-
tori del settore pubblico nelle economie socialdemocratiche.
Pur essendo spesso implicite, le spiegazioni di tale c/eavage pre-
sentano piu affinitd con opinioni sul settore pubblico diffuse in
ambienti fortemente neoclassici che considerano tale settore do-
minio di pratiche di rent-seeking. Ad esempio, in tale prospetti-
va un lavoratore del settore pubblico impiegato nell’assistenza
nei confronti di soggetti alcolizzati o di bambini disabili & so-
stanzialmente un parassita rispetto agli elementi produttivi della
societd. In quest’ottica, sarebbe lecito aspettarsi che, con il tra-
scorrere del tempo, gli elementi produttivi rifiutino la diffusio-
ne di rendite e cerchino di ridimensionare il settore pubblico.
Invece, vi sono numerosi motivi per sostenere che vi siano
benefici effetti economici indotti dagli ampi programmi di pre-
stazioni sociali in un regime socialdemocratico. Molti di questi
programmi sono concentrati sullo sviluppo del capitale umano.
Politiche attive del lavoro, formazione e attivita educative forni-
scono un solido sostegno allo sviluppo delle competenze che,
dal canto loro, contribuiscono al mantenimento di alti livelli di

10 Anche tali prove sono state oggetto di numerose critiche (Lindbom 1999). In
Svezia, paese studiato da Clayton e Pontusson, vi sono segnali limitati di un ridimensio-
namento dei servizi sociali, compiuto con I'impiego di trasferimenti monetari. In alcuni
casi, sembra effettivamente che i servizi abbiano conosciuto un’espansione. In altri, in
particolare nel sistema sanitario, vi sono state contrazioni dei livelli di occupazione, che
tuttavia sembrano da collegarsi a incrementi di efficienza e non tanto alla diminuzione
della qualita del servizio.
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qualita della vita. Almeno altrettanto significativo, tuttavia, & il
successo di questo regime nella capacita di sostenere il deside-
rio delle donne di combinare le attivita familiari (inclusa la cura
dei figli) con una partecipazione attiva nella vita economica. A
fini descrittivi, gli economisti spesso considerano gli outputs dei
servizi pubblici in modo analogo agli z#puts. E invece necessa-
rio distinguere la nostra incapacita o il nostro disinteresse nella
misurazione della produttivita o dell’output dalla reale mancan-
za di produttivitd/output. Le rilevazioni empiriche degli atteg-
giamenti dell’opinione pubblica continuano a mostrare che nei
paesi socialdemocratici la maggior parte degli elettori percepi-
sce 1 servizi sociali pubblici come un importante contributo alla
qualita della vita.

Si puo evidenziare anche un secondo aspetto problematico
concernente il cleavage pubblico/privato. E curioso che in
un’analisi incentrata sulle classi o su segmenti di classi I'interes-
se rivolto alle alleanze interclassiste sia largamente avulso dal
contesto sociale. I lavoratori del settore privato, e le loro con-
troparti del settore pubblico, vengono considerati monadi isola-
te. E noto, invece, che i mercati del lavoro in questo regime
sono ampiamente stratificati per suddivisione di genere, giacché
i lavoratori di sesso maschile sono notevolmente piti numerosi
nel settore privato, mentre la forza lavoro femminile & concen-
trata nel settore pubblico. Tale cleavage politico, quindi, esiste
probabilmente in molte famiglie. Se un lavoratore del settore
privato € sposato con una lavoratrice del settore pubblico ed
essi mandano i loro figli in asili pubblici, qual ¢ la pit plausibi-
le configurazione di coalizioni? In questo caso, risulta estrema-
mente rilevante introdurre le dimensioni di genere e della strut-
tura familiare negli approcci di politica economica. Tale aspetto
mostra perché alcune delle piu diffuse argomentazioni a favore
della ristrutturazione dello stato sociale possono essere molto
pit deboli rispetto a quanto non si pensi comunemente.

Se I'agenda di policy non comporta la riduzione della forza
lavoro impiegata nel settore pubblico, quali sono stati gli argo-
menti utilizzati per sostenere le pressioni di ristrutturazione nei
paesi socialdemocratici? Essi si concentrano prevalentemente
sulle dimensioni di contenimento dei costi e di modernizzazio-
ne dei programmi. Invece, generalmente, la ri-mercificazione ha
rappresentato una priorita meno importante. Tale aspetto riflet-
te il fatto che, mentre la socialdemocrazia ha tradizionalmente
svolto una funzione «demercificante», cid & avvenuto in modo


https://doi.org/10.1017/S0048840200028902

https://doi.org/10.1017/50048840200028902 Published online by Cambridge University Press

420 Paul Pierson

tale da produrre contestualmente alti tassi di partecipazione nel
mercato del lavoro e alti tassi di occupazione. Se incentivare gli
individui ad inserirsi nel mercato del lavoro & sempre stato un
obiettivo implicito nel modello socialdemocratico, mutevoli
sono le condizioni in cui cio si & verificato. Benché la tendenza
che recentemente diversi riformatori svedesi hanno chiamato
work-line (chi & nelle condizioni di poter lavorare, dovrebbe
farlo), tali mutamenti hanno in genere accentuato nel modello
socialdemocratico le aspettative, gia tradizionalmente forti, del-
I’adozione di interventi a favore dell’occupazione.

Un’eccezione ¢& costituita da specifici programmi che, a cau-
sa delle condizioni del nuovo mercato del lavoro o a causa di
problemi generati dai programmi stessi, hanno determinato rea-
li ostacoli nell’incentivazione al lavoro. Nei casi in cui i pro-
grammi si svolgevano in modo inadeguato, sono state introdotte
numerose riforme per ridurre i benefici connessi alle indennita
di malattie di breve durata e per migliorare il monitoraggio dei
beneficiari. Come ¢& stato osservato da Stephens (1996), tali ri-
forme erano gia state completate prima dell’'incremento della
disoccupazione: i decisori sembravano gia essere convinti della
problematicita di specifici programmi che, invece di proteggere
dai rischi legati a problemi di salute, incoraggiavano I’assentei-
smo. Pertanto, vi sono forti prove a sostegno dell’ipotesi che il
mutamento di policy sia dovuto ad un’esigenza modernizzante
(rafforzata da pressioni volte al contenimento dei costi) e non
alla mercificazione delle prestazioni sociali.

Tuttavia, sotto molti profili i paesi socialdemocratici hanno
avuto una necessita minore di concentrare i propri sforzi su
processi di modernizzazione — in particolare se confrontati con
il regime democratico-cristiano. Il regime socialdemocratico &
caratterizzato da tassi molto elevati di partecipazione nella forza
lavoro sia maschile che femminile; contribuisce al mantenimen-
to di tassi di fertilita piuttosto elevati; possiede un’ampia espe-
rienza nel campo delle politiche attive del lavoro volte a limita-
re 'esclusione sociale e a incrementare il livello delle competen-
ze professionali; infine, non contiene alcuna dimensione cliente-
lare simile a quelle rilevate in gran parte dei paesi appartenenti
al regime conservatore.

I regime conservatore. 1l terzo raggruppamento di paesi, de-
finiti indifferentemente conservatori, continentali, democratico-
cristiani o bismarckiani, include Austria, Belgio, Francia, Ger-
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mania, Italia e Paesi bassi. Le configurazioni di welfare di que-
sti paesi generalmente comprendono: alti livelli di spesa pubbli-
ca, in particolare pensionistica; un numero limitato di dipen-
denti pubblici; un ampio sostegno nei confronti di schemi di
previdenza anticipata o programmi accomodanti di protezione
dalla disoccupazione e dall’invalidita (Ebbinghaus 1999); elevati
livelli di tassazione e presenza di politiche esplicite o implicite
per la famiglia (inclusi modalita di tassazione, assenza di pro-
grammi di assistenza infantile e debole sostegno nella crescita
del settore dei servizi) che disincentivano la partecipazione fem-
minile alla forza lavoro. Tali elementi sono legati ad una strut-
tura bismarckiana di incentivi, volti al mantenimento dello sta-
tus acquisito e in molti casi a separati fondi categoriali (spesso
diversi tra loro). I sindacati e gli imprenditori tendono a svolge-
re un ruolo molto significativo nella gestione di questi fondi. In
alcuni paesi (ad esempio, I'Italia), i regimi conservatori di welfa-
re hanno costituito solide basi per I'adozione di politiche sociali
clientelari (Ferrera 1996).

Le costellazioni politiche sono spesso diverse, ma ¢ possibile
evidenziare alcuni tratti comuni che rendono i regimi conserva-
tori piuttosto differenti dagli altri. Per quanto non tutti questi
paesi possano essere definiti corporativi (¢ il caso della Francia),
i sistemi organizzati di intermediazione degli interessi sono ge-
neralmente importanti: «in Europa, quattro lavoratori su cinque
ricevono salari che riflettono l'esito di un processo di contratta-
zione collettiva» (Golden, Wallerstein e Lange 1999, 204). Tut-
tavia, tali sistemi differiscono nella misura in cui i partner sociali
sono intenzionati a, e in grado di, negoziare numerosi program-
mi dello stato sociale. Al contempo, in paragone con i casi so-
cialdemocratici, i sindacati del settore pubblico sono general-
mente di dimensioni limitate e politicamente deboli.

I sistemi elettorali di questi paesi tendono a generare molte-
plici veto points. L'uso del voto proporzionale (seppur mitigato
in alcuni paesi) rende molto rara la presenza di governi mono-
partitici. Il federalismo (Germania e, sempre piu, Belgio) e il
ruolo istituzionalizzato dei partner sociali spingono verso strate-
gie di riforma negoziata. Un ultimo elemento dell’assetto politi-
co istituzionale degno di attenzione risiede nel fatto che tutti
questi paesi sono membri dell'Unione monetaria europea e
quindi vincolati dai criteri di Maastricht.

Anche i sistemi di partito e 'opinione pubblica hanno favo-
rito il consolidamento di un sostegno politico nei confronti del
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welfare state. Pur restando generalmente rilevanti, i partiti so-
cialdemocratici sono molto pitt deboli rispetto ai paesi scandi-
navi. Il centro-destra dello spettro politico di questi paesi &
sempre stato dominato dai partiti cristiano-democratici che
hanno avuto un ruolo importante e talvolta determinante nella
costruzione di tali modelli di welfare (Van Kersbergen 1995).
Pur contenendo correnti interne piuttosto critiche nei confronti
di ampie garanzie sociali, in generale questi partiti sono decisi a
lasciare immutate le principali caratteristiche del contratto so-
ciale. Date le dimensioni di questi sistemi di welfare, non sor-
prende che l'opinione pubblica sia largamente favorevole al
loro mantenimento (Svallfors 1997). Tale favore & tuttavia mi-
nore rispetto ai paesi scandinavi e presenta una maggiore ambi-
guita, dovuta alla presenza di vistose disuguaglianze di tratta-
mento, spesso associate alla dimensione clientelare delle presta-
zioni sociali (Ferrera 1997).

Gran parte degli osservatori concorda sul fatto che i paesi
continentali si trovano di fronte a pressioni di aggiustamento
degli assetti di welfare senza precedenti nella loro storia
(Esping-Andersen 1996; 1999; Scharpf 1997). Esping-Andersen
ha elaborato una diagnosi convincente dei seguenti problemi in-
terconnessi: costi elevati e in aumento dovuti a prestazioni pen-
sionistiche generose e a uscite incentivate dal mercato del lavo-
ro; bassa partecipazione femminile al mercato del lavoro; elevati
tassi di disoccupazione tra i lavoratori non qualificati (unita-
mente ad alti costi fissi del lavoro dovuti all’elevata dimensione
dei contributi sociali); bassi tassi di fertilita.

Nell’attuale contesto economico e sociale, gli alti carichi
contributivi che gravano sul costo del lavoro — indirizzati preva-
lentemente al finanziamento delle pensioni — frenano tanto lo
sviluppo dell’occupazione nel settore privato (creando livelli sa-
lariali minimi elevati) quanto I'occupazione nel settore pubblico
(a causa del sovraccarico fiscale). Disoccupazione e stagnazione
dei tassi di partecipazione della forza lavoro restringono a loro
volta la base fiscale disponibile per il finanziamento delle pen-
sioni e creano pressioni politiche per I'incentivazione dei pen-
sionamenti anticipati attraverso strumenti di politica sociale, in
particolare prepensionamenti e pensioni di invalidita. Tutti que-
sti paesi inizialmente hanno risposto ai problemi di occupazione
facilitando 'uscita dal mercato del lavoro con specifici pro-
grammi (Kohli ez al. 1991; Ebbinghaus 1999). La stagnazione
occupazionale e la necessita sempre pill consistente di trasferi-
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menti hanno determinato ulteriori inasprimenti fiscali. Di fronte
a tali difficolta, il blocco dello sviluppo del settore pubblico e
privato dei servizi ha indebolito la capacita delle donne di par-
tecipare alla forza lavoro e di curare i figli, contribuendo al de-
clino dei tassi di fertilita che a sua volta indebolisce 'equilibrio
fiscale di lungo periodo. Il problema, infatti, non risiede esclu-
sivamente nel fatto che questi paesi devono affrontare forti
pressioni di aggiustamento; risiede anche nella possibilita reale
di raggiungere un equilibrio caratterizzato da un tasso di occu-
pazione ridotto e da un basso tasso di fertilita. Nella sintesi a
tinte fosche espressa da Esping-Andersen, «questi sistemi si tro-
vano intrappolati in una spirale negativa che si autorafforza»
(1996, 68).

I paesi del regime continentale si trovano di fronte a due
agende di riforma distinte ma complementari. Primo, vi ¢ la ne-
cessita di espandere le opportunita di impiego, che nel mondo
postindustriale significa incrementare ’occupazione nel terzia-
rio. Tale riforma incorre in una serie di ostacoli interconnessi,
che, ad esempio, rendono difficili gli sforzi da parte delle donne
di combinare il lavoro retribuito e la cura dei figli. I gia alti tas-
si di imposizione fiscale rendono difficilmente praticabile la
strada socialdemocratica, caratterizzata da un’espansione del-
I’occupazione nel settore dei servizi sociali; alti carichi fiscali fis-
si e salari di ingresso limitano la crescita del settore privato dei
servizi, in particolare per servizi caratterizzati da una bassa pro-
duttivita e, quindi, da bassi salari (Scharpf 1997).

La seconda agenda di riforma consiste nel conseguire un
contenimento dei costi nei principali programmi sociali - pen-
sioni, sanita e invalidita. I sistemi continentali sono incentrati su
consistenti flussi di trasferimenti e, nelle forme piu estreme (ad
esempio in Italia e in misura ridotta in Francia e Germania)
sembrano piu dei «pension states» che veri e propri welfare sta-
tes. Alti livelli di imposizione fiscale riducono il grado di tolle-
ranza pubblica, rendendo inaccessibili nuovi spazi fiscali volti al
conseguimento di una qualche espansione dei servizi sociali.
Piu specificamente, alti contributi sociali spingono verso Ialto i
costi (fissi) del lavoro per le imprese, riducendo le prospettive
di crescita dell'occupazione offerte dal settore privato. Pertanto,
il successo nel perseguimento delle proposte di contenimento
dei costi contribuirebbe all’obiettivo di ampliare 'occupazione
nel settore dei servizi.

Una strategia di contenimento dei costi e una riforma del


https://doi.org/10.1017/S0048840200028902

https://doi.org/10.1017/50048840200028902 Published online by Cambridge University Press

424  Paul Pierson

mercato del lavoro rappresentano evidentemente sfide politiche
considerevoli. Ampi programmi di sicurezza sociale danno ori-
gine a forti interessi consolidati e seri sforzi volti alla riduzione
delle spese attraverso una minore garanzia di benefici o il re-
stringimento dei criteri di eleggibilita possono pertanto incidere
su blocchi elettorali molto ampi. Sono questi tipi di riforme ad
aver causato grandi manifestazioni pubbliche in Francia, Italia,
Germania e Paesi bassi. E i governi che hanno avviato tali rifor-
me (Juppé in Francia, numerose coalizioni nei Paesi bassi, Ber-
lusconi in Italia) hanno successivamente pagato un alto prezzo
in termini elettorali per le loro iniziative indirizzate a un ridi-
mensionamento del welfare. Inoltre, il tentativo di aprire il mer-
cato del lavoro a lavoratori poco remunerati pud suscitare
un’aperta contestazione delle parti sociali. E non dovrebbe es-
sere trascurato il fatto che tali contestazioni possono provenire
non soltanto dalle associazioni sindacali, ma anche dagli im-
prenditori: essendosi adattati a molti aspetti di un regime ad alti
salari ed elevati livelli di competenze professionali, e avendo be-
neficiato di contributi pubblici per ridurre il costo del lavoro, &
possibile che anche gli imprenditori resistano a, o sostengano
solo parzialmente, le riforme del mercato del lavoro.
Esping-Andersen (1990) ha descritto il nuovo cleavage pre-
sente nel regime conservatore come una frattura tra znsiders e
outsiders. Tuttavia, cosi come nelle analisi del regime socialde-
mocratico, & probabile che un semplice approccio di political
economy incorra nell’errore di sopravvalutare il significato poli-
tico di cleavages che dovrebbero aver luogo all'interno di mol-
tissime famiglie. Gli outsiders (ad esempio, donne disoccupate e
giovani) spesso dipendono economicamente dagli zusiders, e cio
potrebbe di fatto intensificare le resistenze a qualsiasi muta-
mento considerato minaccioso per il regime di welfare esistente.
Ciononostante, & in atto una decisa politica di ristrutturazio-
ne allinterno del regime continentale, ben riassunta nell’idea di
nuovo centro (new middle o neue Mitte) cara a Blair e Schroe-
der. Tale prospettiva, le cui origini sono state esposte nella pri-
ma sezione di questo lavoro (i sistemi di welfare generano forte
sostegno e, contemporaneamente, si trovano di fronte a consi-
stenti pressioni esogene), sembra essere particolarmente appro-
priata per ’analisi del regime continentale. Nei paesi continen-
tali il conflitto politico dominante non & tra insiders e outsiders,
bensi tra chi cerca di creare le basi per un sistema di prestazio-
ni sociali moderno, fiscalmente e politicamente sostenibile, e i
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soggetti che appoggiano il mantenimento dello status guo (stra-
tegia dell'immobilismo) oppure un piu consistente programma
di liberalizzazione (strategia dello scontro).

L’issue politica piu saliente nell’Europa continentale nel
corso degli ultimi venti anni ha riguardato la domanda se i sin-
goli paesi fossero o meno in grado di sviluppare la loro capacita
di avviare e di appoggiare coalizioni di «nuovo centro» nella ri-
strutturazione dello stato sociale. Sotto il profilo dei risultati, vi
¢ consenso sul fatto che i Paesi bassi rappresentino un caso di
successo della riforma (il c.d. miracolo olandese). In un’ipoteti-
ca classifica delle ristrutturazioni di welfare di maggior succes-
so, I'Ttalia si colloca al secondo posto, mentre Belgio, Francia e
Germania rappresentano casi di «welfare ibernato», per aver
esibito fin qui capacita di riforma molto limitate!!. Particolare
risalto & stato accordato al contrasto tra il successo olandese e il
fallimento tedesco (Hemmerijck e Manow 1998). Da tali eserci-
zi comparati resta invece di solito esclusa 1’Austria: la sua buo-
na performance economica — e in particolare la sua capacita di
contenere il tasso di disoccupazione — ha infatti circoscritto, al-
meno fin qui, le pressioni a favore di una ristrutturazione del si-
stema di welfare.

Come ho cercato di mostrare nelle pagine precedenti, & mol-
to difficile riuscire ad individuare regolarita che tengano conto
dei risultati delle riforme adottate in tempi diversi nei vari paesi.
Un’analisi sistematica che proceda in tale direztone non rientra
negli obiettivi di questo lavoro. Mi sembra perd importante vol-
gere brevemente 'attenzione a due interpretazioni ampiamente
condivise, che a me sembrano erronee in maniera esemplare. Si
tratta, da un lato, del giudizio eccessivamente generoso che ac-
compagna i risultati ottenuti dalle coalizioni riformiste nei Paesi
bassi e in Italia e, d’altro lato, dell’eccessiva severita di giudizio
nei confronti del caso tedesco, descritto come un sistema di wel-
fare intrappolato in una politica dello status quo.

Considerati come «casi disperati» fino a poco tempo fa,
I'Ttalia (Ferrera e Gualmini 1999 e 2000; Baccaro e Locke 1996)
e i Paesi bassi (Visser e Hemmerlijck 1997) hanno recentemen-
te intrapreso una incisiva azione di risanamento. Ridimensiona-

11 1’analisi di Levy (1999) presenta invece toni pili ottimistici, ma egli stesso & co-
stretto a riconoscere che la sua rassegna dei mutamenti di policy & altamente selettiva,
volta pit specificamente a gettare luce su un particolare stile di riforma che non a forni-
re una descrizione sistematica del processo complessivo di ristrutturazione.
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re la portata del «miracolo» non significa naturalmente negare
il significato degli sforzi di ristrutturazione compiuti in entram-
bi i paesi. Per illustrare un dato significativo: in Italia le politi-
che esistenti prima delle riforme del 1992, 1996 e 1997 davano
in proiezione una spesa pubblica pensionistica pari al 23 % del
Pil nel 2035; proiezioni pilt recenti stimano che la spesa tocche-
ra le punte piu alte a un livello leggermente inferiore al 16%
(rispetto all’attuale 14%) nel 2030, per poi iniziare a ridursi
(Ferrera e Gualmini 1999, tab. 1). Nei Paesi bassi, le politiche
di riforma del mercato del lavoro e le riduzioni salariali nego-
ziate hanno determinato un forte incremento dell’occupazione,
in particolare a tempo parziale. Molti sforzi sono stati fatti, con
risultati ancora incerti, per raggiungere I'obiettivo di una mino-
re dipendenza dalle pensioni di invalidita e dai prepensiona-
menti. Ne & un esempio la ristrutturazione dei programmi di in-
validita, che ha notevolmente incrementato il ruolo di controllo
dello stato.

Un’analisi comparata dei rendimenti delle riforme dipende
in misura consistente dalla scelta della scala temporale di riferi-
mento. Se consideriamo i casi dell'Italia e dei Paesi bassi dal
1973, considerato I'anno in cui ha termine la golden age, le va-
lutazioni possono essere molto differenti. In entrambi i casi, la
situazione € inizialmente peggiorata a causa della scelta di espe-
dienti di breve periodo escogitati dai policy-makers, incluse
un’espansione programmatica della spesa, una politica di deficit
spending e I'incentivazione dell’uscita dal mercato del lavoro. In
larga misura, le politiche seguite a partire dal 1982 nei Paesi
bassi e dagli anni 90 in Italia si sono focalizzate invece su
un’attivita di riduzione dei danni causati negli anni precedenti.
Nonostante il c.d. «miracolo», nei Paesi bassi i tassi di parteci-
pazione al mercato del lavoro sono tuttora inferiori a quelli te-
deschi. Gran parte dell’espansione, fortemente auspicata, dei
tassi di partecipazione femminile sembra tradursi in lavori a
tempo parziale estremo. Calcolando il totale delle ore retribuite
nel mercato del lavoro, i tassi relativi alle donne nei Paesi bassi
si collocano all’ultimo posto nella classifica dei paesi dell’'Unio-
ne europea (Daly 1998). L’Italia, nonostante le riforme, conti-
nua ad avere il piu elevato livello di spesa pensionistica al mon-
do, un debito pubblico molto consistente e tassi di partecipa-
zione al mercato del lavoro e di fertilita estremamente bassi.

Inoltre, & necessario fornire un’interpretazione pit sfumata
del caso tedesco, spesso considerato come un caso di aggiusta-
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mento fallito (Manow e Seils 1999). Gli sforzi di riformare il
mercato del lavoro si situano in Germania in una direzione che
la teoria riesce facilmente a spiegare. In un sistema politico co-
stellato di veto points, i tentativi di riforma hanno di norma fal-
lito nel proposito di superare la resistenza degli interessi orga-
nizzati, fortemente radicati nell’esistente configurazione del
mercato del lavoro. Tuttavia, un altro aspetto del welfare tede-
sco & stato sottoposto a notevoli aggiustamenti, in particolare in
merito al contenimento dei costi: per quanto lenta e difficile sia
stata la riforma sanitaria, essa € stata compiuta. Nei primi anni
’90 una coalizione informale comprendente i due maggiori par-
titi e le associazioni imprenditoriali e sindacali ¢ stata in grado
di imporre un significativo contenimento dei costi, unitamente
all’introduzione di ticket modesti. Due grandi processi di scam-
bio, entrambi rilevanti momenti di modernizzazione, hanno
reso la ristrutturazione dolorosa. Le riforme hanno ridotto le
disuguaglianze tra i vari fondi a tutela della malattia (un tradi-
zionale obiettivo dei sindacati) e allocato una consistente quota
delle risorse finanziarie in un nuovo programma di sicurezza so-
ciale.

Nel caso delle pensioni, dalla meta degli anni 70 si sono ve-
rificati numerosi e considerevoli mutamenti volti al contenimen-
to dei costi. Ciascuna riforma ha richiesto ampie negoziazioni
tra i maggiori partiti e le parti sociali’?. Come & stato indicato
da Alber (1998), la maggiore conseguenza di tutti questi tentati-
vi non & stata la riduzione dei livelli di spesa pensionistica o
delle prestazioni erogate ai pensionati, bensi I'eliminazione del
considerevole aumento dei costi pensionistici previsti dalle pre-
cedenti politiche pensionistiche. Le prestazioni pensionistiche
sono diminuite di circa il 30% rispetto al livello che avrebbero
raggiunto se non fossero state apportate ripetute modifiche alle
politiche in vigore alla meta degli anni *70V. Il 50% circa dei ri-
sparmi & stato ottenuto con le politiche del governo Spd-Fdp in
carica fino al 1982, e il restante 50% ¢ attribuibile ai governi
successivi guidati da Kohl. Sforzi indirizzati verso un conteni-

12 Almeno in un caso, gli imprenditori e i sindacati hanno sottoposto una propo-
sta congiunta alla Commissione incaricata di elaborare il progetto di riforma.

13 11 caso tedesco illustra 'ampiezza delle riduzioni possibili nella politica pensio-
nistica quando i policy-makers perseguono obiettivi di lungo periodo, ottengono un am-
pio consenso tra le élites e non restringono in modo eccessivo il valore reale delle pre-
stazioni erogate ai beneficiari.
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mento dei costi si sono avuti anche in altri programmi di welfa-
re, anche se Alber mostra che i pitt deboli (ad esempio, le fami-
glie dipendenti dai servizi dell’assistenza sociale) hanno ricevuto
un trattamento relativamente favorevole.

La ristrutturazione tedesca & stata poco considerata non sol-
tanto perché & stata poco significativa in alcuni settori (in parti-
colare, per cid che riguarda il mercato del lavoro), ma anche
perché non ¢ stata traumatica. Inoltre, la portata dei mutamenti
¢ stata particolarmente messa in ombra dall’enorme impatto
dell’'unificazione tedesca, motivo di un forte squilibrio fiscale.
Tuttavia, di fronte a queste circostanze avverse (in larga misura
inevitabili, a differenza di quanto avvenuto nei Paesi bassi e in
Italia) la Germania ¢ riuscita a reagire in modo piuttosto positi-
vo. E riuscita sostanzialmente a non ritoccare la percentuale del
Pil impiegata per la spesa sociale, a non ridurre le prestazioni
per i poveri, introducendo al tempo stesso alcuni importanti
elementi di modernizzazione nella gestione degli strumenti pit
rilevanti del sistema di welfare.

A mio avviso, quindi, Germania, Italia e Paesi bassi dovreb-
bero essere tutti e tre classificati come esempi di ristrutturazioni
piuttosto significativi. Ciascun paese ha unito un certo conteni-
mento dei costi con sforzi volti al conseguimento di una moder-
nizzazione del sistema di welfare. I percorsi di riforma sono sta-
ti differenti: Paesi bassi e Italia si sono trovati alle prese con un
«sovraccarico» di problemi originato dalle crisi economiche e
hanno quindi dato vita a coalizioni politiche impegnate in dire-
zione riformista; in Germania, la riforma ¢ stata invece piu line-
are e incrementale. Questi tre casi sono in contrasto con le
esperienze di Francia e di Belgio, dove le iniziative di ristruttu-
razione sono state in generale piu limitate.

Nei casi in cui la riforma & stata piti consistente, la dinamica
politica ha determinato la costruzione di una coalizione di
«nuovo centro» (new middle). Le configurazioni politiche esi-
stenti hanno richiesto un accorto negoziato tra tutti (o quasi) i
pit importanti attori politici — non soltanto per superare i veto
points, ma anche per raggiungere un livello di legittimita suffi-
ciente a far sostenere i tagli e a garantire un’implementazione
efficace. Nei Paesi bassi e in Italia tale processo ¢ stato eviden-
te: ampie coalizioni centriste sono riuscite a convincere attori
chiave, inclusi gli elettori, della necessita della riforma, e hanno
introdotto consistenti innovazioni; numerosi sforzi sono stati in-
trapresi al fine di rassicurare che I'obiettivo dei riformatori era
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la salvezza e non lo smantellamento del welfare; le riforme di
politica sociale si sono concentrate sui programmi piu dispen-
diosi (pensioni in Italia, invalidita nei Paesi bassi) che stavano
compromettendo Iefficienza del sistema e diventavano piu dif-
ficili da giustificare. Date le difficolta fiscali esistenti in entram-
bi i paesi, le opportunita per meccanismi di scambio politico
erano limitate, ma I'esplicita volonta di-ampliare aspetti sottodi-
mensionati delle prestazioni sociali ha reso le riforme piu accet-
tabili. Infine, in ciascun paese sono stati compiuti considerevoli
sforzi per sostenere i pitt deboli; finora, al consistente conteni-
mento dei costi non si ¢ accompagnato un incremento significa-
tivo nei livelli di poverta.

Anche in Germania questi successi riflettono l'utilizzo dei
metodi del «nuovo centro» per la negoziazione tra le élites e
'ottenimento di una mutua legittimazione. I due partiti pit im-
portanti, unitamente alle parti sociali, hanno partecipato in
modo attivo e proficuo al confronto sulle riforme da adottare.
La peculiarita tedesca, invece, risiede nel carattere informale,
intermittente e settoriale del processo di riforma. A differenza
dei Paesi bassi e dell’ltalia, la riforma si & sviluppata in modo
incrementale, e non in seguito ad un’unica e ben propagandata
campagna di mutamento complessivo.

Il compito principale di chi studia il regime conservatore &
stabilire quali fattori rendano possibile la formazione di ampie
coalizioni centriste. Per ora & possibile soltanto cercare di defi-
nire un insieme sufficientemente convincente di ipotesi. In pri-
mo luogo, si pud distinguere tra fattori che influiscono sulla ri-
chiesta di una risposta politica negoziata e fattori che influisco-
no sulla capacita del sistema di dare vita a tale risposta. Dal lato
della domanda, piu specificamente, vi sono condizioni che con-
vincono gli attori rilevanti dell’impraticabilita di strategie di im-
mobilismo o di scontro frontale. Da questo punto di vista,
emarginare i sostenitori di opzioni fortemente conflittuali spes-
so facilita il raggiungimento dell’obiettivo di riforma. Date le
peculiari caratteristiche del regime conservatore, & inoltre pro-
babile che la propensione a consentire una piena liberalizzazio-
ne sia scarsa. Anche nel caso dei soggetti che in linea di princi-
pio potrebbero considerare auspicabile tale strategia, i segnali
in tal senso provenienti dall’'opinione pubblica e la presenza di
veto points possono essere sufficienti per generare un certo
scetticismo nei confronti di una strategia altamente conflittuale.
Potrebbe tuttavia verificarsi la necessita di un processo di ap-
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prendimento politico che passa attraverso tentativi non riusciti
di liberalizzazione unilaterale. Si pensi, ad esempio, al ruolo
svolto da Berlusconi in Italia.

Ancora pit cruciale & forse la convinzione degli attori politi-
ci piu rilevanti (in particolare, sindacati e partiti di sinistra) del-
I'impraticabilita della strategia dell'immobilismo. Tali attori po-
trebbero avere un orizzonte temporale limitato e prestare atten-
zione agli elementi orientati ad accrescere la sostenibilita della
policy (ad esempio, per i sistemi delle pensioni di vecchiaia).
Ross (1998) e Levy (1999) hanno rilevato come gli attori si tro-
vino politicamente nelle condizioni di promuovere le riforme
come necessarie, volte alla rivitalizzazione del contratto sociale
e non al suo smantellamento'.

Cosa convince tali attori della necessita della riforma? Men-
tre un paradigma di policy & sempre «costruito socialmente», &
probabile_che anche circostanze oggettive svolgano un ruolo
centrale. E piuttosto difficile che politiche ben istituzionalizzate
e apprezzate, frutto molto spesso di un lungo lavoro politico,
vengano dismesse con facilita. Nelle parole di Maurizio Ferrera,
forse & necessario che gli attori si convincano che «non vi & al-
cuno status quo»" — in altre parole, che non & piu possibile ga-
rantire i vigenti assetti di policy. E probabile che cid determini
un processo di apprendimento sociale (circa gli effetti di politi-
che alternative) e di apprendimento politico (circa le probabili-
ta di conseguire politiche alternative). L’apprendimento sociale
puo essere guidato da avvenimenti specifici (quali performances
allarmanti di alcuni indicatori chiave) o da crisi finanziarie
(come una tempesta valutaria). Anche un processo piu graduale
di apprendimento, in cui tentativi ed errori portano all’abban-
dono di strategie alternative, puo rivelarsi estremamente signifi-
cativo (Visser e Hemmerlijck 1997). E possibile che entrambi
questi processi siano attualmente in atto.

Il processo di apprendimento politico richiedera probabil-

14 Ne ¢ un esempio tipico il documento sulla terza via e sul nuovo centro sotto-
scritto da Schroeder e Blair. 1l testo contiene infatti forti richiami alla necessita di prov-
vedere ad una consistente ristrutturazione del sistema di welfare, inclusi il contenimento
dei costi e la riforma del mercato del lavoro. Nelle parole di uno stretto collaboratore
di Schroeder, «non vi sono altre possibilita... Se non ci avviamo su una strada di ri-
strutturazione del welfare, si andra al collasso». Un altro collaboratore del cancelliere
ha enfatizzato il fatto che «dobbiamo riuscire gradualmente a convincere le persone che
non vi sono alternative». «Financial Times», 9 giugno 1999, pp. 1 e 9.

15 Colloquio personale.
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mente un percorso di fallimenti ed errori nel corso di tentativi
esplorativi da parte degli attori in cerca di strategie alternative.
Si puo ipotizzare che I'apprendimento politico determini un esi-
to da «nuovo centro» laddove i partiti e i sindacati sono mode-
ratamente forti. Attori moderatamente forti detengono risorse
che sono sufficientemente significative da poter essere messe sul
tavolo dei negoziati, ma non cosi rilevanti da indurre a credere
che gli altri attori (un governo di destra o gli imprenditori) in
caso di veto si asterranno dal procedere in solitudine. Tale ele-
mento ¢& risultato evidente, ad esempio, nel caso olandese (Vis-
ser e Hemmerjick 1997) e italiano (Ferrera e Gualmini 1999 e
2000), in cui le decisioni di negoziare, adottate da attori di «si-
nistra» o di «centro-sinistra», hanno contribuito anche a deter-
minare le modalita stesse di negoziazione e sono maturate in un
contesto di possibile esclusione (Scharpf 1998). Nei Paesi Bassi
e in Germania, i partiti di centro-destra hanno partecipato ap-
pieno ai tentativi di riforma.

Se le predisposizioni favorevoli nei confronti della riforma
da parte degli attori chiave sono importanti, altrettanto si pud
dire tuttavia delle condizioni in cui I'«offerta» di tali iniziative
di ristrutturazione & possibile. E necessario che gli attori sociali
rilevanti e i partiti politici abbiano il desiderio e la capacita di
raggiungere accordi e di rispettarli. In proposito, alcuni noti la-
vori sul corporativismo, che avevano affrontato problemi analo-
ghi nel campo delle relazioni industriali, possono tornare utili.
Due fattori appaiono cruciali: il primo risiede nella qualita dei
legami tra gli attori sociali e il processo di policy-making che fa-
cilita I'effettiva implementazione degli accordi; il secondo consi-
ste nella capacita espressa da parte delle élites di mantenere tra
i propri membri un sostegno sufficiente per iniziative impopola-
ri. Tale aspetto riguarda non soltanto i sindacati, ma anche i
partiti politici.

L’elenco delle precondizioni sembrerebbe implicare che le
prospettive di una riforma negoziata sono piuttosto scarse. Do-
potutto, la conclusione di molti contributi della letteratura sul
neocorporativismo evidenziava che il crollo era possibile in con-
dizioni di assenza di livelli relativamente elevati di concentrazio-
ne organizzativa. Nel corso degli ultimi anni si & assistito tutta-
via a un cospicuo incremento di patti sociali, anche (e soprat-
tutto) in assetti istituzionali che potevano considerarsi terreno
poco fertile. Attualmente i soggetti in cerca di soluzioni nego-
ziate possiedono due vantaggi importanti. In primo luogo, in li-
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nea con |'analisi proposta nella figura 1, & probabile che si col-
lochino entro lo spazio politico occupato dall’elettore centrale.
1l peculiare posizionamento attribuisce a tali soggetti un potere
considerevole, soprattutto se essi sono intenzionati ad accettare
una certa contrazione di iscritti in cambio di una pit consisten-
te influenza sulla policy in questione. _

Il secondo vantaggio risiede nella possibilita di trasformare i
vizi in virta. Nei termini impiegati in questo saggio, i pacchetti
di ristrutturazione non devono essere limitati al contenimento
dei costi e alla mercificazione. Essi possono anche includere
consistenti sforzi di modernizzazione. Come & stato osservato,
in molti sistemi la necessita di modernizzazione & evidente, e
cid potrebbe facilitare la legittimazione dell’intervento e fornire
contestualmente risorse fiscali considerevoli. Se sostenute da
un’ampia coalizione «centrista» (formale o informale), dotata
della credibilita necessaria per convincere che I'obiettivo & co-
stituito dalla ristrutturazione e non dallo smantellamento, e che
tale scelta non ha alternative praticabili, tali proposte possono
costituire una formula politica vincente. Paesi bassi, Germania
e Italia rivelano la possibilita, limitata ma reale, di una ristruttu-
razione negoziata dei sistemi di welfare continentali.

Conclusioni

I tre mondi di welfare differiscono per alcune caratteristiche
cruciali che provocano dinamiche politiche distinte di ristruttu-
razione istituzionale (tab. 1). Piu specificamente, i diversi regimi
variano in ragione della portata del sostegno in favore dello sta-
to sociale e delle dimensioni e della natura delle pressioni di
adattamento. Nei regimi liberali, le spinte verso un adattamento
sono state limitate, ma altrettanto limitato & stato il sostegno nei
confronti del welfare state esistente. Nei paesi socialdemocrati-
ci, il sostegno a favore dello stato sociale & diffuso, mentre le
pressioni verso un adattamento sono circoscritte. Infine, nei re-
gimi conservatori sono consistenti sia il sostegno nei confronti
dell’esistente regime di welfare, sia le pressioni verso un adatta-
mento.

Le differenze nell’intensita del sostegno, da un lato, e la di-
mensione e la natura delle pressioni, dall’altro, possono genera-
re distinte coalizioni politiche, distinti percorsi di riforma e
(forse pitl in linea teorica che nella realta) distinte dimensioni di
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TaB. 1. La riforma dello stato sociale nei tre regimi di welfare

Modello liberale Modello socialde- Modello conserva-
mocratico tore
Sostegno  politico  Moderato Elevato Elevato
allo Stato sociale
Pressioni verso 'a-  Moderato Moderato Elevato
dattamento
Composizione del- - Rimercificazione — Contenimento dei — Contenimento dei
I'agenda diriforma  —Contenimentodei  costi costi
costi — Adattamento (ra- - Adattamento (ag-
zionalizzazione) giornamento)

Linea di conflitto
prevalente

Variabili rilevanti

Ridimensiona-
mento neoliberale
vs. mercificazione
compensatoria

Consistenza  delle
pressioni economi-
che; concentrazio-

Non sono presenti
cleavage dominan-
ti. Adattamento ne-
goziato e incre-
mentale

Consistenza delle
pressioni economi-
che

Immobilismo  vs.
riforma negoziata

Consistenza delle
pressioni economi-
che; vulneralibilita

ne dell’autorita po- della coalizione cen-
litica trista (possibile «in-
vasione di campo»)

criticita nel processo di ristrutturazione. In breve, non vi é
un’unica «nuova politica» che accompagna la ristrutturazione; vi
sono invece dinamiche politiche distinte che si sviluppano in di-
stinte configurazioni di welfare. Nel mondo liberale, la riforma
verte sul contenimento dei costi e sulla ri-mercificazione, ed &
presente una chiara divisione tra sostenitori, vicini a posizioni
neoliberali, di un profondo ridimensionamento e sostenitori di
una soluzione pit consensuale e compensativa. In un contesto
in cui il sostegno nei confronti delle prestazioni sociali & gene-
ralmente limitato e l'arena elettorale/legislativa gioca un ruolo
centrale, il controllo del governo da parte di un solo partito e il
grado di concentrazione dell’autorita politica nelle istituzioni
diventano fattori cruciali. Nel mondo socialdemocratico, la ri-
forma & incentrata sul contenimento dei costi e sull’adattamento
del sistema di welfare finalizzato al perseguimento, in modo pitt
efficace rispetto al passato, dei tradizionali obiettivi. Nel com-
plesso, la riforma & negoziata, consensuale e incrementale. Nel
mondo conservatore, la riforma si basa sul contenimento dei
costi e sull’adattamento del sistema di welfare, e pone una si-
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gnificativa enfasi sull’aggiornamento dei «vecchi» programmi
che devono essere adattati a nuove domande sociali emergenti.
Non essendo percorribile la strada del ridimensionamento neo-
liberale, il processo politico si sostanzia in una serie di tentativi
volti alla costruzione di una qualche possibile coalizione capace
di far passare le riforme. La struttura dell’intermediazione degli
interessi e dei sistemi di partito — in particolare, la possibilita
che tale struttura consenta ai riformatori di superare timori di
possibili «invasioni di campo» — & centrale.

Due osservazioni conclusive. La prima & che un fattore cru-
ciale nella strutturazione della riforma in tutte le configurazioni
di welfare risiede nella notevole consistenza delle pressioni eco-
nomiche: forti squilibri hanno un impatto formidabile sulle di-
namiche di riforma. Tali squilibri possono dipendere o meno (e
in misura pitt 0 meno intensa) dalla «globalizzazione», ma resta
tuttavia importante evidenziare che non € solo la politica a deci-
dere in che misura e quando un dato paese deve procedere a si-
gnificative iniziative di riforma. Ne consegue che probabilmente
il destino dei sistemi di welfare maturi dipende dalla specifica
performance economica dei vari paesi.

La seconda osservazione & che mentre le agende di riforma
variano in misura considerevole a seconda dei tipi di regime,
tutte pongono come obiettivo prioritario il contenimento dei
costi. Tale caratteristica comune riflette I’attuale momento stori-
co, caratterizzato da una condizione di austerita permanente.
Ciononostante, i sistemi di welfare non sono in via di smantella-
mento: gli sforzi volti al perseguimento di adattamenti possono
invece dare luogo a innovazioni significative e talvolta anche ad
un allargamento della gamma delle prestazioni offerte. Tali ag-
giustamenti perd si sviluppano ovunque in un contesto in cui il
controllo della spesa pubblica costituisce una preoccupazione
centrale, talvolta predominante. I fondamenti della maggior
parte dei sistemi di welfare non sono quindi in pericolo, anche
se lo Zeitgeist attuale resta poco favorevole a consistenti tentati-
vi di migliorare le prestazioni destinate ai pitt deboli o, sulla
base del riconoscimento dell’esistenza di nuovi rischi sociali, al-
Iinclusione nel sistema di welfare di nuove prestazioni sociali.

[Traduzione di Paolo Graziano]
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