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Politiche attive del lavoro: la forza delle idee...
e quella dei numeri

BJORN HVINDEN

In questo articolo mi occupero della forza
delle nuove idee nell’indurre alla riforma
delle politiche sociali, guardando a cio che
¢ accaduto a seguito dei recenti appelli per
una svolta verso forme di protezione so-
ciale piu «attive». Tali appelli sono stati
inseriti come elementi chiave nelle racco-
mandazioni e nei programmi sia dell’Or-
ganizzazione per la cooperazione e lo svi-
luppo economico (Ocse) sia dell’Unione
Europea. Cercherd di dimostrare come
queste nuove idee abbiano avuto nella re-
torica politica un successo maggiore ri-
spetto a quello ottenuto nelle pratiche po-
litiche concrete della maggioranza dei
paesi dell’Europa occidentale.

Le idee alla base della richiesta di politi-
che sociali piu attive sono fondate sull’ar-
gomento secondo cui — per poco che sia
possibile — & preferibile che le persone la-
vorino piuttosto che vivere di sussidi pub-
blici. Le autorita pubbliche dovrebbero
quindi fare tutto cio che é in loro potere
per formare, incoraggiare e stimolare I'in-
dividuo a prendere parte al lavoro remu-
nerato. Rientra in questo progetto anche il

tentativo di evitare che alcuni aspetti del
sistema di protezione sociale, per esempio
il mancato coordinamento degli interventi
o la relativa generosita dei benefici, renda-
no piu difficile del necessario il raggiungi-
mento dell’obiettivo.

I fatto che i governi di un certo numero
di paesi differenti sposino ormai pit 0 me-
no le stesse idee suggerisce che stiamo
assistendo al risultato dello scambio di
concetti e prospettive politiche. Tale
scambio e condivisione di idee ¢ stato for-
temente stimolato dalle due organizzazio-
ni sovra-nazionali appena citate, I'Ocse e
I’'Ue. L'Ocse ha sottolineato esplicitamen-
te questi temi nei suoi «Jobs Study» dei
primi anni novanta (Ocse 1990, 1995), ai
quali & seguita la «Jobs Strategy» (Ocse
1998a, 1999b, 1999c). L'Ue si & parzial-
mente occupata delle stesse problemati-
che nella sua «<Employment Strategy»
(Commissione europea 1997a, 1998a,
1998b, 1999b, 2000) e nei suoi sforzi di
modernizzare i sistemi di protezione so-
ciale degli stati membri (Commissione
europea 1997b, 1999a).

Questo lavoro é stato presentato all’incontro del Gruppo di lavoro COST A 15 (Colonia, 8 ottobre 2000).
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Val la pena osservare che termini o etichet-
te differenti sono usati con riferimento a
proposte politiche abbastanza simili. Do-
po esser stato utilizzato a lungo negli Stati
Uniti e in Canada, il termine welfare to
work ¢ stato adottato, per esempio, dal go-
verno norvegese. In molti paesi dell’Eu-
ropa occidentale I’espressione favorita é
«attivazione», intendendosi col termine il
passaggio dalle misure cosiddette «pas-
sive» a quelle «attive» all'interno del siste-
ma di protezione sociale (uno dei perni
di questo discorso) ma con riferimento an-
che a forme di attivita diverse rispetto al
lavoro salariato. In Danimarca si parla di
«linea attiva», in Svezia e Norvegia di «li-
nea del lavoro» o «approccio del lavoro».
La Commissione europea, a sua volta, ha
introdotto il termine employment friendly
e parla, nei suoi documenti sui sistemi
di protezione sociale degli stati membri,
di misure volte a promuovere «l’occu-
pabilita» (Commissione europea 1997b,
1999a).

Sebbene questi termini ed etichette sia-
no nuovi o perlomeno abbastanza recenti,
si potrebbe argomentare che molte delle
idee sottostanti sono datate, nel senso che
sotto spoglie diverse sono comparse piu
volte lungo I'intera storia della politica so-
ciale nell’Europa occidentale. Cio & evi-
dente se si guarda a come nei secoli le
élites abbiano affrontato il problema di
coloro che venivano considerati poveri
abili al lavoro ma «indolenti». Questo set-
tore della popolazione era sospettato di
essere fuori dal circuito del lavoro retri-
buito a seguito in qualche misura di una
scelta personale, al contrario del povero

malato, vecchio, e miserabile, molto piu
accetto come bisognoso e meritevole di
aiuto. Diversi studiosi, per esempio de
Swaan (1990) nonché Piven e Cloward
(1993), hanno discusso questi tentativi ri-
correnti di distinguere tra differenti cate-
gorie di poveri in termini di «merito», so-
stenendo che i meccanismi dello stato
sociale hanno tendenzialmente adottato
una combinazione di misure di sostegno e
di tipo disciplinante, di aiuto e di control-
lo sociale.

Questo saggio si basa su un precedente
lavoro nel quale sono stato impegnato
(Drapping et al. 1999, Hvinden 1999,
Hvinden et al. 2000). Concentrero la mia
attenzione su tre argomenti.

m Primo, quali sono le principali idee e
gli assunti sottesi alle nuove politiche di
«attivazione»? In quale misura queste idee
e assunti rappresentano una rottura con i
principi chiave dei moderni sistemi di wel-
fare?

m Secondo, fino a che punto il nuovo te-
ma del welfare to work! o delle politiche di
attivazione ¢ stato seguito da pratiche con-
crete in Europa? In quale misura é possibi-
le identificare differenti «profili» o tipolo-
gie di strategie di attivazione, guardando al
modo in cui tali strategie sono state tradot-
tein pratica?

m Terzo, quali dati possediamo in me-
rito alla capacita di tali strategie di rag-
giungere i risultati promessi, ovvero una
diminuzione della disoccupazione, della
sottoccupazione e dell’esclusione econo-
mica, e quindi piu alti livelli di partecipa-
zione al mercato del lavoro, di occupazio-
ne e di inclusione?

lg preferibile mantenere la forma inglese in quanto le possibili traduzioni italiane variano dal letterale «[Dal] welfare
al lavoro» al piu generico «sostegno, scambio solidale per il lavoro» (N.d.T.).
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1. I significati e le promesse
dell’«attivazione»

In Europa occidentale il termine «attiva-
zione» ¢ da poco diventato un’etichetta per
un vasto insieme di politiche rivolte alla
cura di un ampio spettro di mali sociali: fra
gli altri, alti livelli di disoccupazione, diffu-
sa marginalizzazione di lungo termine o
esclusione dal mercato del lavoro, costi ec-
cessivi dei sistemi di sussidio finanziario,
elevata frammentazione ed esclusione so-
ciale e perfino I'annientamento delle virtu
civiche, del senso del dovere e della solida-
rieta. Per quanto I'etichetta scelta possa es-
ser nuova, molte delle politiche concrete
rubricate sotto il titolo di attivazione non
lo sono. Nemmeno il termine «attivazio-
ne» @ in sé nuovo, essendo stato usato per
lungo tempo per riferirsi a pit specifiche
forme di programmi, ad esempio all’inter-
no del lavoro di comunita, della promozio-
ne della salute o nella terapia occupaziona-
le. A sembrare nuova € in primo luogo
I’estensione dei contenuti del termine e la
sua adozione da parte dei governi come
simbolo del loro impegno nella realizza-
zione di politiche di svolta e rinnovamento
in materia di occupazione e protezione so-
ciale.

Il nocciolo del discorso sull’attivazione
risiede nell’opposizione creata tra misure
«attive» e «passive» all’interno del mercato
del lavoro e delle politiche sociali. Intesi in
senso retorico, i termini attivo e passivo so-
no ovviamente non neutrali. Per molti di
noi, «attivo» & un termine associato a stati
positivi e desiderabili, all'autorealizzazio-
ne come contributo alla comunita, mentre
la connotazione del termine «passivo» €
negativa e non apprezzata, contigua alla
mancata indipendenza e all’esclusione.

Giacché I'attivazione € un processo di
transito da uno stato passivo a uno attivo,
tale termine implica che coloro i quali
rappresentano I’oggetto di tali politiche
provengano da uno stato di passivita, in
un senso o in un altro. Questa sembra
un’interpretazione evidente nel caso in
cui si stia parlando di politiche volte al-
I’'aumento della partecipazione al merca-
to del lavoro da parte di quelle categorie
di persone che ne erano fuori. Prendere
parte al lavoro retribuito é visto come
sinonimo di stato «economicamente at-
tivo», mentre la non partecipazione im-
plica uno stato di «inattivita economica»
(«passivon).

Nell’attuale discorso politico si tende a
generalizzare tale distinzione, in quanto si
suggerisce che le persone escluse dal lavo-
ro retribuito siano generalmente passive,
ovvero non inserite in alcun modo in atti-
vita socialmente valorizzate. Come descri-
zione generale della situazione di diversi
gruppi di persone che non partecipano al-
I’economia formale, tale distinzione non &
sostenibile. In alcuni casi, queste persone
sono mantenute da loro familiari, in altri
sono percettori di sussidi e prestazioni di
provenienza pubblica. Per questo secondo
gruppo, sostegni finanziari di livello e du-
rata ragionevole possono essere prerequi-
siti importanti rispetto alla capacita di por-
re in atto ruoli degni di riconoscimento e
legittimita come genitori e prestatori di
cure, 0 come partecipanti in attivita di vici-
nato, di comunita, di tipo socio-culturale
e di volontariato. Il termine adottato uf-
ficialmente, «benefici passivi», ¢ quindi
fuorviante in quanto implica che I'essere
percettori di questi sia generalmente asso-
ciato con I'assenza di attivita socialmente
utili e legittime.
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Similmente, la svolta recentemente procla-
mata da politiche sociali «passive» a poli-
tiche «attive» sembra in larga misura un
espediente retorico, poiché non é facile
trovare qualcuno che abbia difeso o si sia
impegnato nella prima delle due alternati-
ve. Anche se le politiche dei governi prece-
denti potrebbero essere state caratterizza-
te da approcci de facto di tipo «sostegno
passivox, & verosimile che tale situazione si
sia prodotta, per cosi dire, «per default».
Ad esempio, potrebbe essere stata la con-
seguenza non voluta di altre scelte, oppure
della ridotta capacita di implementare pro-
getti ufficiali di politiche pubbliche, a se-
guito di condizioni esterne mutate o altre
forme di erosione politica (Gilbert 1992,
Hvinden 1994).

Nella discussione che segue concentrerd
I'attenzione sulle politiche che diretta-
mente o indirettamente si sono rivolte ai
problemi della disoccupazione, della mar-
ginalizzazione all’interno del mercato del
lavoro e dell’esclusione economica, cosi
come sono state percepite e illustrate dai
rappresentanti ufficiali dei governi. Que-
ste forme di politiche di attivazione so-
no anche quelle pit chiaramente opera-
zionalizzate e descritte nelle statistiche
comparative disponibili. Questa scelta
non significa che altre forme di misure di
attivazione siano insignificanti o poco in-
teressanti, ma piuttosto che sono difficil-
mente analizzabili in maniera sistematica.

Al fine di chiarirne il significato, il «nuo-
vO» concetto di attivazione puo essere po-
sto a confronto con alcune idee e nozioni
correlate.

Politiche attive del mercato del lavoro
(Active Labour Market Policies — ALMP).
In molti paesi tali politiche sono state

strettamente legate all’'impegno nel mante-
nimento di alti livelli di occupazione e pre-
feribilmente di «pieno impiego». La Svezia
in maniera particolare ¢ stata vista come il
paese con la piu forte tradizione di ALMP,
una politica originariamente adottata co-
me parte integrante di un progetto utile ad
accelerare cambiamenti nel mercato del la-
voro (Wilensky 1992, Lindqvist e Mark-
lund 1995, 228). Attraverso politiche di
intermediazione per I’avviamento al la-
voro, di sostegno al lavoro e di forma-
zione, I’aLmp ¢ stata disegnata fin dagli an-
ni cinquanta per stimolare la domanda o
I’offerta di lavoro e renderne piu facile
I’incontro. L’ALMP € stata in larga misura
utilizzata per riferirsi a programmi pub-
blici rivolti alla formazione e (ri)qualifica-
zione dei partecipanti al fine di render-
li pit «attraenti» sul mercato del lavoro,
aiutandoli nella ricerca di un’occupazione
remunerata. All’opposto, le «politiche
passive per il mercato del lavoro» sono
considerate principalmente come offerta
di compensazioni alla disoccupazione, ov-
vero assegni giornalieri forniti all’interno
di schemi di sicurezza o assistenza sociale
vincolati all’accertamento di determinati
requisiti. Come gia rilevato, lo schema di
ALMP non ¢ soltanto diretto verso il lato
dell’offerta, come nel caso di programmi
di riqualificazione dei disoccupati o dei la-
voratori a rischio, ma puo rivolgersi anche
al lato della domanda, ad esempio con la
concessione di sussidi ai datori di lavoro
che integrano i salari da essi pagati. L'atti-
vazione in senso lato, come sopra definita,
rappresenta un concetto piu ampio e ge-
nerale rispetto all’aLmp, in quanto sono
comprese anche misure non calibrate sulla
partecipazione al mercato del lavoro, al-
meno non sul breve periodo. L attivazione
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in senso stretto, tuttavia, & piu vicina al-
I’aLmp, e nel seguito utilizzeremo i due
termini in maniera quasi intercambiabile.

L’'approccio del lavoro. Le idee associate
ai termini arbets-/arbeidslinjen (letteral-
mente, «linea del lavoro») hanno giocato
lungo tutto il periodo successivo alla se-
conda guerra mondiale un ruolo impor-
tante in Svezia e Norvegia nella discussio-
ne su quelli che sarebbero dovuti essere
i principi guida dei sistemi di sostegno
al reddito (Lindqvist e Marklund 1995,
Hvinden 1994). Secondo questo approc-
cio, dovrebbe esistere un legame diretto
tra il sistema di sicurezza sociale e i servizi
legati al mercato del lavoro, nel senso che
dovrebbe essere compito del sistema di so-
stegno al reddito anche la massimizzazio-
ne della partecipazione al mercato del la-
voro. A nessuno quindi dovrebbero essere
garantiti sostegni al reddito di lungo pe-
riodo, ad esempio trattamenti pensionisti-
ci d’invalidita, fino a che tutti i tentativi di
rendere autosufficienti le persone attraver-
S0 un’occupazione non siano stati esperiti.
Sebbene i legami tra il sistema di sicurezza
sociale e i servizi dedicati al mercato del la-
voro siano nella pratica molto stretti, que-
sto approccio sottolinea esplicitamente ta-
li legami, unificandoli sotto un comune
principio di politica pubblica e sotto una
comune implementazione amministrativa
(attraverso il rimando a sforzi pratici coor-
dinati), molto piu di quanto I’aLmP non
faccia. Allo stesso modo, I'ideologia sotto-
stante e per buona parte identica a quella
sottesa all’attivazione (nel senso ristretto
qui usato).

Welfare to work. Sebbene provenga da un
contesto socio-politico differente, I'ap-
proccio definito come welfare to work
e fatto proprio dal governo laburista in
Gran Bretagna sembra sostanzialmente
simile all’approccio scandinavo. Si pud
osservare questa somiglianza nell’enfa-
si posta sul rafforzamento dei legami tra
dispositivi di sicurezza sociale e occupa-
zione (si veda New Ambitions for Our
Country: A New Contract for Welfare,
1998).

Workfare. Il termine workfare? fu utiliz-
zato originariamente nei primi anni set-
tanta negli Stati Uniti d’America (Burghes
1992), sebbene le ragioni ad esso sottese ri-
salgano a molti secoli addietro, all’interes-
se pubblico per il trattamento da riservare
ai poveri di sana costituzione (De Swaan
1990, Midre 1995). Nella sua versione mo-
derna gioca oggi un ruolo importante nel
discorso pubblico europeo. In generale il
termine workfare si riferisce ai tentativi di
introdurre criteri di tipo occupazionale
per coloro che rivendicano un sostegno
pubblico; inaltre parole, i richiedenti si ve-
dranno ridurre o addirittura eliminare i
sussidi in denaro se non si presteranno a
partecipare a programmi di lavoro o di
formazione (vedi ad esempio Pierson
1994). Dal momento che non tutti vorran-
no spontaneamente partecipare ai pro-
grammi loro offerti, esiste chiaramente in
questo tipo di politiche un elemento di
pressione e di riduzione della liberta di
scelta, benché tale carattere di vincolo non
sempre venga esplicitato. Vi sono anche
meccanismi che legano direttamente I’ero-

2 Utilizzeremo il termine inglese per la sua maggiore pregnanza rispetto all’italiano «occupabilita», spesso utilizzato

nelle traduzioni correnti (N.d.T.).
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gazione di sussidi di breve termine ¢ la
partecipazione ad alcuni, se non a tutti, i
programmi di attivazione. In questo senso
attivazione e workfare possono sovrap-
porsi, maancora una volta é evidente come
il concetto di attivazione sia pitl ampio (e
in certa misura pit vago). 1l termine work-
fare viene inoltre usato di frequente in
un’accezione piu ristretta, laddove I'enfasi
@ posta sui requisiti lavorativi e altri ob-
blighi come precondizioni per ricevere i
sussidi, e dunque puo essere visto come
maggiormente punitivo e esplicitamente
disciplinante rispetto all’attivazione (Lg-
demel 1997, Lademel e Trickey 2000).

Incentivi al lavoro. Questo termine é di-
ventato negli ultimi quindici anni uno slo-
gan nelle discussioni pubbliche sul rap-
porto tra livello dei sussidi e livello dei
salari nel mercato del lavoro, in particolare
livello del salario minimo. Ancora una
volta si notera come il pensiero sottostante
non sia NUOVO, Ma possa essere rintraccia-
to lungo molti snodi della storia delle poli-
tiche sociali. L'idea fondamentale é che il
livello dei sussidi pubblici - in rapporto ai
livelli di reddito che il percettore in que-
stione sarebbe in grado di guadagnare sul
mercato del lavoro - renda irrazionale e
svantaggioso cercare un lavoro retribuito
(Gilbert 1992). Si sottolinea inoltre come
questa relazione determinera in concreto
una scarsa offerta di manodopera da parte
del percettore e una diminuzione della sua
«motivazione» al lavoro. Sulla base di que-
ste osservazioni si potra ad esempio racco-
mandare che i benefici siano resi meno ge-
nerosi o che la loro durata temporale sia
ridotta. Risulta immediatamente evidente
che I'attenzione sugli effetti di disincenti-
vazione rappresenta una chiara alternativa

all’enfasi posta sull’attivazione, dal mo-
mento che parrebbe suggerire tagli diretti
al sistema dei sostegni al reddito. Anche le
politiche di attivazione, pero, possono do-
ver affrontare problemi di disincentivazio-
ne. | soggetti coinvolti potrebbero non vo-
ler partecipare ai programmi di attivazione
fino a quando percepiranno sussidi di li-
vello pit elevato o pari al reddito loro cor-
risposto in quanto partecipanti e/o a quel-
lo successivamente atteso in qualita di
salariati. Come risultato le politiche di at-
tivazione possono nella pratica essere com-
binate a progetti per fornire incentivi di
tipo finanziario al lavoro. In questa pro-
Spettiva, per esempio, possono essere stu-
diate forme di riduzione del sussidio che,
almeno nella fase di transizione dalla di-
soccupazione al lavoro, non siano auto-
maticamente commisurate all’ammontare
del reddito percepito. Linteresse per i pos-
sibili effetti di disincentivazione dei siste-
mi di sostegno al reddito & una delle moti-
vazioni principali delle raccomandazioni
formulate dall’Unione Europea affinché i
sistemi di protezione sociale siano resi pit
compatibili con uno sviluppo del mercato
del lavoro e dell’occupazione caratterizza-
to dall’occupabilita (Commissione euro-
pea 1997b, 1999a).

Per i governi, la scelta a favore di politi-
che di attivazione estensive non é priva di
rischi economici e politici:

— i costi finanziari. Anche qualora des-
sero i frutti sperati, tali politiche risulte-
ranno comungue piuttosto costose, alme-
no nel breve periodo. Dovranno essere
mobilitate risorse finanziarie per pagare
gli organizzatori, i selezionatori e i forma-
tori, cosi come strutture fisiche adeguate
per i corsi; 0, in alternativa, si dovra spen-
dere per corsi di formazione proposti da
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privati, integrazioni al salario per i datori
di lavoro, spese di viaggio per i partecipan-
ti, eccetera. Dal momento che questo tipo
di programmi prendono corpo al di fuori
dell’economia di mercato, i governi sono
costretti a coprire i costi per il sostegno al
reddito dei partecipanti e i costi di orga-
nizzazione delle attivita (Ocse 1996, 80);

—irischi politici. Alcune tipologie di mi-
sure di avviamento possono essere percepi-
te come vincoli alla liberta e all’autonomia
dei potenziali partecipanti e anche alle pre-
rogative delle parti sociali (datori di lavoro
e sindacati) nel normale mercato del lavo-
ro. Allo stesso tempo, vi & chi ha posto di-
rettamente in dubbio validita economica
ed efficacia delle misure di attivazione.

Alla luce di quest’analisi, i governi sono
posti di fronte alla sfida di fornire una
spiegazione, ovvero ragioni e giustifica-
zioni, in favore dell’adozione di misure di
attivazione a qualsiasi livello di intensita.
Una tale spiegazione sara in pratica cio che
Scott e Lyman (1968, 1) hanno definito
«una giustificazione... una strategia lin-
guistica utilizzata ogni qualvolta un’azio-
ne & soggetta ad analisi valutativa». Di fat-
to, le politiche di attivazione sono state
giustificate ricorrendo a un’ampia gam-
ma di argomenti, proposti sia dai governi
dell’Europa occidentale, sia da organismi
sovranazionali quali I'Ocse e I'Unione Eu-
ropea. Ecco un breve sommario degli ele-
menti principali contenuti in queste giusti-
ficazioni.

In generale, le giustificazioni per le poli-
tiche di attivazione sono state formulate in
termini di considerazioni relative all'indi-
viduo o in termini di interessi della societa
nella sua interezza (la comunita, I’econo-
mia). Non sorprende il fatto che questi due
insiemi di considerazioni siano stati ritenu-

ti in buona misura non conflittuali. Le mi-
sure di attivazione sono state definite come
nell’interesse di entrambi, I'individuo par-
tecipante e la societa (per esempi scandina-
vi, si veda per esempio St.meld.nr.4 (1992-
93), 128 e Socialministeriet 1990a, 1-3, 7,
1990b, 7-9).

Per quel che riguarda I'individuo, le mi-
sure di attivazione sono state considerate
utilia:

— mantenere 0 aumentare le competenze
e la qualificazione della persona, miglioran-
done le opportunita e possibilita di lungo
termine all'interno del mercato del lavoro;

— prevenire gli effetti negativi della non
partecipazione a una regolare occupazione
retribuita (calo dell’autostima, passivita,
«destrutturazione» del tempo, tentazioni
verso attivita antisociali) che potrebbero
ostacolare, fino alla permanente esclusio-
ne, un ritorno al mercato del lavoro nel
momento in cui la domanda ricomincia a
crescere;

- incoraggiare la ricerca attiva di occu-
pazione;

- realizzare il diritto della persona al la-
voro, fornire insieme un significato all’esi-
stenza e la sensazione di contribuire alla
societa, uscendo dallo stato di «percettore
passivo di sostegno pubblico».

Per quel che riguarda la societa, le misu-
re di attivazione sono state giustificate af-
fermando che:

— prevengono |’obsolescenza delle com-
petenze e qualifiche della forza lavoro, e
anzi ne incrementano il livello di profes-
sionalita e flessibilita, con effetti positivi
anche sul lungo periodo in termini di of-
ferta di lavoro qualificato per i settori pri-
vato e pubblico;

- contribuiscono all’integrazione eco-
nomica o alla re-integrazione dei senza la-
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voro, prevenendo o diminuendo i proble-
mi associati alla disoccupazione di lungo
periodo (come I’esclusione sociale);

— riducono la pressione sulle casse pub-
bliche per I'erogazione di sussidi, almeno in
una prospettiva di medio e lungo termine, e
contribuiscono alla crescita economica.

Queste affermazioni possono comun-
gue essere contestate in vario modo. In
primo luogo, alcune misure di attivazione
sembrano essere fondate sull’assunto se-
condo cui le persone sono prive di lavoro a
causa di un temporaneo calo della doman-
da, e non giaa causa di problemi strutturali
di lungo termine all’interno del mercato
del lavoro. Quando il ciclo economico
mostra segni di ripresa, puo accadere che
molti dei disoccupati non posseggano pro-
prio le qualifiche di base richieste dai da-
tori di lavoro. Corsi di formazione pro-
fessionale brevi ed intensivi difficilmente
possono fornire tali qualifiche. Allo stesso
tempo, é dimostrato, da un lato, come cor-
si di formazione piti lunghi e completi ren-
deranno i partecipanti momentaneamente
indisponibili per il mercato del lavoro, e,
dall’altro, che dovrebbe esservi una distin-
zione di compiti tra la formazione profes-
sionale e il sistema dell’istruzione. 1l di-
scorso pubblico ufficiale riguardante tali
tematiche tende poi a trascurare il fatto che
le esperienze di molti disoccupati di lungo
periodo all’interno del sistema educativo
SoNno negative e scoraggianti, tali da gene-
rare numerosi ostacoli — di tipo motivazio-
nale e pratico — nei confronti di un ritorno
ai banchi di scuola.

In secondo luogo, il discorso pubblico
sull’attivazione ha cercato di nasconderne
gli effetti meno virtuosi nei confronti degli
individui beneficiari. Tra questi si possono
includere:

— minore autonomia e liberta di scelta
(dato che la partecipazione alle misure &
obbligatoria, e la tipologia delle misure ri-
levanti & determinata dalle agenzie di rego-
lazione o decisa dai loro funzionari);

- minore sicurezza e prevedibilita del
reddito (in quanto il livello dei sostegni
puo essere ridotto o i diritti maggiormente
limitati);

— esperienze di ulteriori fallimenti e di-
sillusioni (poiché la partecipazione alle
misure di attivazione potrebbe creare atte-
se di maggiore partecipazione al mercato
del lavoro che alla fine non potranno esse-
re soddisfatte).

Indirettamente il discorso sull’attiva-
zione potrebbe sottendere il messaggio ri-
volto ai gruppi coinvolti che altri conosca-
no meglio di loro che cosa & preferibile per
il loro interesse. Questo messaggio pater-
nalistico ¢ stato a volte colorato con toni
moralistici: la partecipazione a misure di
avviamento ed eventualmente al lavoro re-
tribuito rappresenta un dovere morale o
quasi giuridico per tutti i cittadini, oppure
puo essere giustificata in termini di reci-
procita tra gli individui e la societa. Ecco
un paio di esempi scandinavi: «Esiste un
ampio accordo sul fatto che I'occupazione
¢ un diritto e un dovere per tutti coloro
che sono in eta lavorativa e idonei alla con-
dizione lavorativa» (estratto dal Program-
ma norvegese di lungo periodo 1994-97 —
St.meld.nr.4 (1992-93), 25). Allo stesso
modo, obblighi di tipo morale e legale
sembrano mescolarsi quando il governo
norvegese sottolinea in un Libro Bianco
che «E da considerarsi un punto di parten-
za il fatto che i diritti dell’individuo non
sono limitati alla percezione di sussidi, ma
comprendono anche il diritto e insieme il
dovere di lavorare, partecipando a misure
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riabilitative o educative quando cio € pos-
sibile» (St.meld.nr.39 (1991-92), 8). Cosi
pure, quando il governo danese introdusse
la cosiddetta «linea attiva», nei primi anni
novanta, adotto slogan del tipo «c’é biso-
gno di ognuno», «dalla passivita all’atti-
vita» e «dare e prendere» (Plovsing 1994,
31). Similmente, si favori una «politica che
ponesse come punto di partenza che tutti
coloro che possono dovrebbero contribui-
re in qualche modo alla societa in cambio
del sostegno al reddito percepito» (Social-
ministeriet 1990a, 1; 1990b). La linea atti-
vaimplica che i disoccupati sono obbligati
ad accettare offerte di lavoro, formazione
e altre misure. Nel presentare il Libro
Verde sulle riforme del welfare al Parla-
mento britannico, Frank Field (1998,
par. 45) chiese un nuovo contratto sociale
tra governo e cittadini, con doveri da en-
trambe le parti: «Cosi, per esempio, &
compito del governo provvedere a servizi
per il lavoro proattivi e mirati, in grado di
assicurare il piu agevole ritorno al merca-
to del lavoro. Ma ¢ allo stesso modo dove-
re di ogni individuo cercare un lavoro o
una possibilita di formazione qualora sia
ingrado di farlo».

Si puo argomentare che I'introduzione
di criteri di tipo occupazionale e simili
condizioni per accedere ai sussidi potreb-
be essere strumentale alla pit 0 meno
latente funzione di disciplinare le compo-
nenti della popolazione interessata (Burt-
less 1989, Midre 1995). Questo aspetto
delle politiche di attivazione non viene
praticamente mai esplicitato dai decisori
politici. Un’eccezione & costituita da un
disegno di legge proposto a titolo persona-
le da due membri conservatori del Parla-
mento norvegese nel 1991, i quali sosten-
nero I'introduzione di criteri giuridici tali

da condizionare in maniera esplicita il di-
ritto a prestazioni sociali giustificato dalla
scarsita del reddito agli sforzi compiuti dal
percettore per trovare lavoro. La tesi si
fondava su tre argomenti. Primo, questo
tipo di obbligo & nell’interesse dei soggetti
coinvolti, in quanto il godimento passivo
di benefici conduce alla passivita e all’e-
sclusione. Secondo, tale obbligo andrebbe
a vantaggio della comunita locale che paga
i sussidi e a cui si suppone sia rivolto il ten-
tativo di lavorare. Terzo, I'obbligo avrebbe
effetto preventivo: coloro che non si tro-
vano realmente in stato di bisogno, ad
esempio per la loro partecipazione con-
temporanea al mercato del lavoro nero, sa-
rebbero scoraggiati dal chiedere assistenza
saciale. Si genererebbe cosi un risparmio
per la societa, «i profittatori del sistema di
assistenza sociale sarebbero eliminati» e la
solidarieta sociale crescerebbe (Dokument
nr.8-31 (1990-91), 1-2). Alla fine questo
disegno di legge ottenne il sostegno della
maggioranza del Parlamento nel 1992, fu
incluso nel nuovo Atto sui servizi sociali
locali e le condizioni per accedere ai bene-
fici furono anche in qualche misura imple-
mentate nella pratica (si veda Lgdemel
1997). Il segretariato dell’Ocse (1998a, 10 e
15) ha pure incoraggiato con forza I'uso
delle misure attive per il mercato del lavo-
ro in funzione disciplinante: «[Le misure
attive per il mercato del lavoro] possono
essere utilizzate come test occupazionale,
accompagnato da stretti controlli sui re-
quisiti per godere dei benefici assistenziali,
al fine di assicurare che i disoccupati, spe-
cialmente di lunga durata, stiano ponendo
in essere azioni efficaci per rimanere in
contatto con il mondo del lavoro... Il test
occupazionale puo essere esteso fino a ri-
comprendere una sorta di test di “attivita”,
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secondo il quale sono offerti posti di lavo-
ro messi a disposizione dal programma
ALMP a coloro che intendono beneficiare
di sussidi, cosi da poter verificare se questi
stanno realmente cercando un lavoro».

Un’altra implicazione del discorso pub-
blico sull’attivazione é rappresentata dalla
possibilita di caratterizzare individual-
mente le cause della disoccupazione; la
sottolineatura dei doveri e delle motiva-
zioni delle persone disoccupate puo di-
ventare cosi determinante da far passare in
secondo piano le cause strutturali della di-
soccupazione.

Allo stesso modo, le debolezze potenzia-
li in termini di efficienza sono state mini-
mizzate all'interno del discorso sull’attiva-
zione. Una delle maggiori obiezioni contro
le misure rivolte alla promozione dell’oc-
cupazione tra i gruppi svantaggiati risiede
nel fatto che tali misure hanno un effetto di
spiazzamento: per aiutare alcune persone,
altre vengono poste in una condizione me-
no vantaggiosa. Due delle principali forme
di spiazzamento sono le cosiddette perdite
sommerse e gli effetti di sostituzione; alcuni
partecipanti avrebbero probabilmente tro-
vato lavoro senza le misure, e ai datori di la-
voro potrebbero essere forniti incentivi per
sostituire altri dipendenti con partecipan-
ti alle misure (Layard, Nickell e Jackman
1991, 476-477; Calmfors 1994, 6-7). Quan-
do simili rischi sono stati menzionati, i go-
verni hanno ribattuto affermando di essere
in grado di contrastarli attraverso la proget-
tazione adeguata delle misure per I'occu-
pabilita (si veda ad esempio St.meld.nr.4
(1992-93), 129).

Terzo, le ragioni addotte dai governi per
giustificare I'enfasi posta sulle misure di
attivazione contengono parecchi punti di
ambiguita, ad esempio:

- non sempre € chiaro se la priorita
venga data all’integrazione o al risparmio
sui costi, 0 a quale dei due si debba darla
quando lo sforzo per raggiungere uno de-
gli obiettivi non porta automaticamente al
conseguimento dell’altro;

- le giustificazioni delle politiche di atti-
vazione sembrano implicare che il fatto di
percepire un qualche tipo di sussidio fi-
nanziario di lungo periodo coincida con
una condizione di passivita e isolamento
sociale, senza riconoscere che molte per-
sone che ricevono sostegni al reddito pos-
sono essere in condizione attiva e social-
mente integrate in altre forme di attivita
diverse dall'attivita sul luogo di lavoro,
per esempio in reti familiari o di vicinato,
in attivita sociali di volontariato o di tipo
culturale;

— spesso si da pit 0 meno per scontato
che il modo piu efficace per ottenere I'inte-
grazione sociale o la coesione sia la parteci-
pazione al lavoro retribuito nel mercato
del lavoro ufficiale. Sebbene sia plausibile
che tale partecipazione costituisca uno dei
legami piu forti tra I'individuo e la societa
nel suo insieme, non & per niente ovvio che
I’inserimento nel mercato del lavoro uffi-
ciale sia un obiettivo realistico per tutti o
per i gruppi oggetto delle misure di attiva-
zione. D’altra parte, se le misure di attiva-
zione hanno la forma della creazione di
posti di lavoro il risultato potrebbe essere
un mercato del lavoro separato e perfino
segregato.

Ma anche se il discorso ufficiale sullatti-
vazione ¢ stato basato almeno parzialmen-
te su assunzioni non del tutto fondate e ne
sono state nascoste le potenziali debolezze
e ambiguita, esso ha nondimeno fornito ai
governi significativi simboli politici e giu-
stificazioni di altri, paralleli mutamenti
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nelle loro politiche. Uno dei fattori in que-
stione € relativo al crescente interesse per
gli effetti di disincentivo al lavoro connessi
agli attuali livelli e alla durata dei sussidi. E
stato pure affermato che generosi sistemi
di sussidio finanziario hanno contribuito
all’esclusione delle persone dal mercato
del lavoro (per esempio in St.meld.nr.4
(1992-93), 125). Molti governi hanno
quindi cercato di ridurre il livello e la du-
rata di alcuni sussidi al fine di stimolare la
partecipazione al mercato del lavoro e
conseguentemente alle misure di attiva-
zione, relativamente piu attraenti. Oppure
la concessione di sussidi é stata condizio-
nata alla disponibilita di colui che ne ri-
vendica il diritto a partecipare a misure di
attivazione. | governi hanno dungque enfa-
tizzato la combinazione di tagli ai benefi-
ci, procedure piu rigide di assegnazione
dei medesimi ed espansione di misure per
I’occupabilita come punti di forza di un
approccio coordinato.

In che misura le idee e gli assunti alla ba-
se delle politiche di attivazione segnano
una rottura con i principi chiave dei mo-
derni sistemi di welfare?

La risposta dipende da quali consideria-
mo essere le caratteristiche chiave di tali si-
stemi, e quali aspetti della cittadinanza tali
caratteristiche si immagina siano destinate
a promuovere. Ad esempio si potrebbe af-
fermare che una svolta verso politiche so-
ciali piu attive porti con sé un mutamento
de facto nelle priorita. | valori di autono-
mia e autodeterminazione, un ragionevole
standard minimo materiale, una sostanzia-
le sicurezza economica e un reddito pre-
vedibile per I'individuo possono - ceteris

paribus — essere posti in secondo piano, al-
meno nel breve periodo. Dall’altro lato, i
valori della reciprocita e della correspon-
sabilita, e possibilmente anche altri valori
associati alla partecipazione sociale, all’'in-
clusione e alla appartenenza, potrebbero
essere maggiormente evidenziati.

Sono volutamente cauto e vago su que-
sto punto in quanto la questione & in que-
sto caso complicata dal fatto che differenti
sistemi di welfare hanno probabilmente
promosso o sostenuto questi aspetti della
cittadinanza moderna secondo differenti
modalita. In anni recenti si & posta rinno-
vata attenzione ai processi di «convergen-
za», ovvero al grado in cui le politiche di
differenti stati si muovono nella stessa di-
rezione e diventano sempre piu uniformi,
come conseguenza della «globalizzazio-
ne» e dell’integrazione europea. Ma finora
la maggior parte degli studi empirici — sia-
no essi basati su dati quantitativi settoriali
0 su pit ampio materiale di tipo storico e
qualitativo — hanno enfatizzato le grandi
differenze tra i sistemi di welfare dell’Eu-
ropa occidentale, suggerendo che la forza
delle tradizioni e delle istituzioni crei con-
tinuita e un effetto di «dipendenza dal per-
COrso».

Altrimenti detto, il variare delle caratte-
ristiche e dei risultati nei sistemi di welfare
dell’Europa occidentale implica che un
mutamento verso politiche piu attive sia
verosimilmente destinato ad esser percepi-
to e giudicato differentemente in questi
stati, la variazione essendo determinata dal
punto di partenza rispettivo e dalla cornice
di riferimento3. Ad esempio, in preceden-
za mi sono riferito alla tradizione scandi-

3 Tali differenze sono verosimilmente rintracciabili anche tra i singoli individui, sia nella loro qualita di studiosi delle
politiche di welfare sia nella loro qualita di cittadini, contribuenti e utilizzatori dei servizi di welfare nei rispettivi stati.
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nava nell’aLmp e all’approccio del lavoro.
In effetti, dal momento in cui furono for-
mulati tali approcci subirono varie forme
di erosione politica, in parte intenzional-
mente e in parte attraverso aggiustamenti
da parte degli staff all'interno delle locali
burocrazie addette all’assistenza sociale*.
Nondimeno, cid che accadde a partire dai
tardi anni ottanta non fu realmente I'in-
venzione di una nuova politica di welfare
per il lavoro o I'occupabilita, ma in larga
misura un ritorno o un revival dei principi
originari celati dietro i sistemi eccessiva-
mente generosi di sostegno al reddito della
Svezia e della Norvegia. Come conseguen-
za, i requisiti per la ricerca attiva di lavoro,
formazione, mobilita o riqualificazione,
furono implementati in maniera piu siste-
matica e stringente, i mandati delle agenzie
furono chiariti e maggiori risorse vennero
spese a favore degli addetti ai servizi, della
formazione, della creazione di posti di la-
voro e dei sostegni al salario.

All'opposto, diverse nazioni dell’Euro-
pa occidentale hanno seguito altre traiet-
torie e i loro sistemi di sostegno al reddito
si sono sviluppati e sono maturati all’'inter-
no di contesti culturali e tradizioni poli-
tiche differenti. Anche la Danimarca, un
altro stato nordico, ha basato in misura
minore il proprio sistema di sostegno al
reddito su principi attivi espliciti. Di con-
seguenza, quando tali principi vennero in-
trodotti, a partire dai tardi anni ottanta, cio
implicd un mutamento significativo ri-
spetto alle politiche precedenti. Allo stesso
modo, € comprensibile come I'introduzio-
ne delle politiche di welfare to work all’in-
terno dei programmi della «terza via» del

governo Blair in Gran Bretagna possa es-
ser stata percepita come rottura esplicita
dei principi e delle pratiche cristallizzate
all'interno del sistema di protezione socia-
le del paese.

Forse andrebbe sottolineato che i con-
tenuti reali delle misure di tipo maggior-
mente attivo — al variare della loro pratica
applicazione — mutano considerevolmen-
te tra gli stati dell’Europa occidentale. Ad
esempio, esistono probabilmente sostan-
ziali differenze tra gli stati per quel che ri-
guarda il peso relativo dell’offerta di pro-
grammi formativi piu ambiziosi, creati
allo scopo di migliorare le competenze di
lungo termine dei partecipanti, versus
I'introduzione di condizioni piu strin-
genti e di breve termine che spingono gli
individui ad accettare un lavoro. E im-
portante, ovviamente, tentare di spiegare
queste differenze nei pacchetti delle mi-
sure di welfare to work nel contesto delle
differenti tradizioni politiche nazionali e
delle attuali configurazioni politiche dei
governi.

2. Unasvoltaconcreta
verso le politiche di attivazione?

Il secondo argomento a cui vorrei dedicar-
mi & quello di comprendere in che misura
la svolta verso politiche maggiormente
attive sia divenuta realta concreta nell’Eu-
ropa occidentale degli anni novanta. Per
poter rispondere dobbiamo considerare
una guestione metodologica e una di tipo
tecnico; come sapere se una particolare
nazione é divenuta maggiormente «atti-
vista», nel senso che dedica maggior im-

4 Ho analizzato i processi che hanno condotto a questa erosione e alla mancanza di coordinamento in un libro
chiamato Divided against Itself, Oslo, Scandinavian University Press, 1994.
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pegno alle politiche di attivazione? Come
misurare questo impegno e come mettere a
confronto I'impegno dedicato da diverse
nazioni?

La spesa pubblica in favore delle politi-
che attive e passive. La macchina dell’Oc-
se, al fine di incoraggiare gli stati membri a
indirizzare le proprie politiche di prote-
zione sociale in senso maggiormente atti-
vista, ha provveduto ad accumulare stati-
stiche comparative sulla spesa per quelle
che vengono definite misure «attive» e
«passive». Sebbene tali statistiche presen-
tino seri limiti, credo comunque costitui-
scano ancora i migliori dati disponibili,
utilizzati quindi nella discussione che se-
gue.

L’ Ocse traccia una distinzione tra misu-
re attive e passive nel modo seguente:

— misure attive: spesa per i servizi pub-
blici all'impiego, per laformazione profes-
sionale, per misure a favore dei giovani,
per sussidi agli occupati e per misure di so-
stegno rivolte alle persone disabili;

— misure passive: spesa per sussidi alla
disoccupazione (sotto specie sia di assicu-
razione contro la disoccupazione sia di be-
nefici di tipo assistenziale) e per pensiona-
menti anticipati motivati dall’andamento
del mercato del lavoro.

Per rendere i dati sulla spesa in questi
settori comparabili lungo una dimensione
temporale e geografica, I'Ocse li presenta
come quota percentuale sul Pil delle ri-
spettive nazioni.

Tali dati ovviamente forniscono una
rappresentazione piuttosto approssimati-
va, e possono ad esempio essere sollevati

dubbi sulla corretta applicazione della di-
stinzione tra misure attive e passive all’'in-
terno degli stati membri dell’Ocse. Alcune
delle misure classificate come attive posso-
no in realta essere considerate come volte
piu a rinnovare i diritti dei partecipanti ai
benefici monetari che a migliorare le com-
petenze professionali rilevanti dei lavora-
tori, eccetera.

Volendo perd accettare tali limitazioni e
dubbi, abbiamo due opzioni: 1) utilizzare
la percentuale di spesa sul Pil come indica-
tore (come fa I'Ocse); 2) standardizzare la
spesa per le misure attive (in forma di per-
centuale sul Pil) tenendo in considerazio-
ne il fatto che il tasso di disoccupazione
varia sia tra le nazioni sia nel tempo all’in-
terno della stessa nazione (come ha fatto la
Commissione europea in recenti pubbli-
cazioni).

Credo si debba optare decisamente per i
dati sulla spesa standardizzati. Se due na-
zioni presentano lo stesso livello di spesa
in misure attive, e ragionevole dedurre che
la nazione con il piu basso tasso di disoc-
cupazione sia la piu attivista delle due, ce-
teris paribus. Un modo per tener conto del
fatto che i livelli di disoccupazione sono
dissimili fin dall’inizio, e mutano in ma-
niera differente nella nazione e nel periodo
osservato, € costituito dalla standardizza-
zione dei dati sulla spesa®. Potremmo cal-
colare quali sarebbero stati ipoteticamente
i dati sulla spesa se tutti gli stati avessero
avuto un tasso di disoccupazione del dieci
per cento ed avessero speso per ogni punto
percentuale di disoccupati la quota di ri-
sorse dedicata a ogni punto percentuale di
disoccupazione effettiva. Non ci sono ra-

5 La Commissione europea ha intrapreso una simile standardizzazione in documenti recenti: si veda Commissione

europea 1998¢c, 110 e 1999c, 21-23.



66 BJORN HVINDEN

gioni decisive per credere che una nazione
avrebbe avuto lo stesso livello di spesa se il
suo tasso di disoccupazione fosse stato del
dieci per cento, poiché questo dipendereb-
be da fattori ulteriori (ad esempio le prio-
rita politiche o I'interesse per il deficit del-
le finanze statali). 1l senso di un simile
calcolo di dati controfattuali risiede piut-
tosto nella possibilita di comparare il pro-
filo complessivo della spesa dei vari stati.

Ho intrapreso questo esercizio di stan-
dardizzazione sia per le misure attive che
per quelle passive per sedici nazioni del-
I’'Europa occidentale nel 1990 e nel 1997.
Ovwviamente i risultati devono essere inter-
pretati con cautela. Ad esempio, I'unifica-
zione della Germania ha creato condizioni
fuori dall’ordinario in quel periodo. | da-
ti possono comunque rendere I'idea di
quanto si sia riusciti a raggiungere un cam-
biamento verso una strategia di attivazio-
ne in questa o in altre nazioni. | risultati
sono i seguenti:

—soltanto sei tra i sedici stati — Danimar-
ca, Norvegia, Francia, Olanda, Italia e Ir-
landa — hanno aumentato le loro spese
standardizzate per misure attive, in rela-
zione al loro livello di disoccupazione, tra
i11990 el 1997;

—undici delle sedici nazioni hanno dimi-
nuito le loro spese per misure passive, in
relazione al loro livello di disoccupazione,
nello stesso periodo. Le eccezioni sono
state Danimarca, Lussemburgo, Olanda,
Greciae Gran Bretagna.

Perché cio ¢ accaduto? Un’interpreta-
zione potrebbe essere quella secondo cui i
decisori politici nella maggioranza dei se-
dici paesi hanno visto fondamentalmente
nell’aumento degli impegni di tipo attivo
una crescita dei costi totali di protezione
sociale nel breve termine e insieme un in-

vestimento le cui prospettive di successo
erano incerte o destinate a maturare solo
molto pil tardi. Vincolare maggiormente
il sistema di sostegno alla disoccupazione
sembrava offrire guadagni piu sicuri e im-
mediati, in una situazione in cui i governi
erano costretti a un maggior rigore di bi-
lancio.

In altre parole, le sedici nazioni sembra-
no aver avuto maggior successo nel ridurre
le loro spese per misure passive che nell’e-
stendere i loro impegni di tipo attivo, se te-
niamo conto dei loro livelli ufficiali di di-
soccupazione. Due nazioni si distinguono,
la Danimarca e I’Olanda. In rapporto alle
raccomandazioni Ocse i loro successi
paiono ambigui, in quanto nel periodo
studiato i due paesi hanno aumentato le
misure attive nonché le misure passive. Se i
dati qui presentati riflettono in qualche
modo la realta, si deve presumere che la
maggior parte delle sedici nazioni abbia ri-
dotto livelli o durata dei sussidi, oppure ri-
stretto i criteri o le condizioni per I'accesso
ai benefici, o adottato una qualche combi-
nazione delle due strategie.

Riassumiamo brevemente alcuni dei
principali cambiamenti nei sistemi di tra-
sferimento del reddito a favore delle per-
sone disoccupate.

Livello dei sussidi. Molte ricerche com-
missionate dall’Ocse (1999b, 49 e 111,
1999c, 93-94) indicano che il livello di sus-
sidi finanziari per i disoccupati é stato ri-
dotto in dieci delle sedici nazioni durante
gli anni novanta. Le eccezioni sono Nor-
vegia, Lussemburgo, Grecia, Italia, Porto-
gallo e Gran Bretagna. In un paese, la
Francia, la riduzione del livello dei benefi-
ci & stata in seguito parzialmente capovol-
ta. Anche la Svezia ha modificato le rifor-
me introdotte nei primi anni novanta. Il
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livello dei benefici e di altri sostegni legati
allo stato di disoccupazione é cresciuto in
Grecia e in Italia, benché da livelli di par-
tenza molto bassi. Secondo le stime Ocse,
ci sono state significative variazioni nei
tassi netti di sostituzione alla fine del pe-
riodo. Il tasso netto di sostituzione & dato
dalla quota di reddito atteso da lavoro che
viene sostituito da sussidi netti alla disoc-
cupazione o simili benefici. 1l tasso stima-
to di sostituzione per una persona sola
durante il primo mese di disoccupazione
varia dal 33 per cento (Irlanda) all’86 per
cento (Lussemburgo), con una media del
65 per cento (Ocse 1999b, 112).

Durata dei benefici. Le ricerche del-
I’Ocse (1999b, 1999c¢) indicano che durante
gli anni novanta la durata massima dei sus-
sidi ¢ stata ridotta, specialmente per i gio-
vani disoccupati, in sette delle sedici nazio-
ni. Tra queste la Danimarca, la Norvegia, il
Belgio, la Germania, I'Olanda, la Grecia e
la Gran Bretagna. La Francia, per contro,
ha aumentato la durata dei sussidi per i
disoccupati piu anziani (cinquanta anni e
oltre).

Criteri di assegnazione. Secondo I'Oc-
se (1999c, 93-94), nove delle sedici nazioni
hanno ristretto negli anni novanta i criteri
di godimento dei sussidi di disoccupazio-
ne. Cio ¢ accaduto nei quattro paesi nordi-
ci e in alcuni paesi appartenenti agli altri
tre gruppi. Quattro dei nove stati hanno
inoltre ristretto i criteri relativi alle inden-
nita per malattia e invalidita, com’e acca-
duto in altri due paesi (Ocse 1999b, 49).

Criteri per il godimento prolungato
dei sussidi. Nove dei sedici paesi hanno
introdotto criteri piu stringenti per i re-
quisiti di «disponibilitd al lavoro» e «ricerca
di occupazione» durante gli anni novanta
(Ocse 1999c, 93-94).

Ruolo dei programmi means-tested.
Fra le sedici nazioni esistevano forti diffe-
renze nella quota, sul totale della spesa
sociale, dei sussidi legati alla verifica di pa-
rametri di reddito; tali differenze sono
rimaste sorprendentemente stabili duran-
te gli anni novanta. Irlanda, Gran Breta-
gna e Finlandia fanno registrare la quota
piu elevata. Nel caso dell’lrlanda e della
Gran Bretagna, il fenomeno era legato al
basso livello delle pensioni di vecchiaia
(Ditch 1999). In Finlandia il livello delle
pensioni minime é stato riformato nel
1996 per essere assoggettato ai parametri
di effettivo bisogno. In molte nazioni il
numero di genitori soli che rivendicano
diritti all’assistenza sociale & cresciuto, e la
loro quota sul totale degli assistiti risulta
particolarmente alta in Gran Bretagnae in
Finlandia. Negli anni novanta, inoltre, al-
cuni paesi hanno avuto un alto numero di
disoccupati che rivendicavano forme di
assistenza means-tested, come principale
fonte di reddito o come integrazione di al-
tri benefici. Cio ¢ dipeso dal disegno del
loro schema generale di sostegno al reddi-
to per le persone prive di lavoro. In Fin-
landia uno schema di prestazioni legate a
parametri di bisogno, il «<supporto al mer-
cato del lavoro», & stato introdotto nel
1994. In Olanda, Irlanda e Gran Bretagna
I'assistenza alla disoccupazione legata a
criteri del tipo «prova dei mezzi» ha gio-
cato un ruolo chiave durante gli anni
novanta, ed in Austria e Germania é di-
ventata in qualche modo piu importante
(Commissione europea 1998c, 69). Nel
periodo dal 1990 al 1997, la quota sul
totale della spesa per sussidi legati alla
mancanza di lavoro erogati in forma di
assistenza diretta alla disoccupazione é
cresciuta in nove paesi.
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Profilo complessivo delle strategie di
attivazione. Prover0 a riassumere tutti
questi differenti mutamenti. Il punto é
quello di chiarire se le sedici nazioni del-
I’Europa occidentale abbiano adottato
le stesse strategie generali in risposta alle
sfide che hanno raccolto negli anni no-
vanta o se invece esistano differenze si-

gnificative fra le scelte politiche dei ri-
spettivi governi. Nello specifico, ci si
chiede in quale misura i governi abbiano
identificato nei progetti di tipo attivo e
nelle varie forme di restrizione del siste-
ma di supporto al reddito dei disoccupati
opzioni alternative o piuttosto comple-
mentari (vedi tabella).

Le strategie di attivazione in pratica: politiche adottate nel corso degli anni novanta e tendenze generali
del mercato del lavoro tra il 1990 e il 1997 in sedici paesi del’Europa occidentale

Misure adottate («input politici»)

Tendenze del mercato del lavoro
(«risultati»)

(1) @ ©) “)

() (6) (7) (8) ©)

Aumento Riduz. Riduz. Criteri Criteri Pilisussidi  Diminuz.  Aumento ~ Aumento
misure livello durata assegnaz.  per definiz. legati disoccup. partecipaz.  occupaz.
attive sussidi sussidi pit stato di aprova amercatodel  FTE
rigorosi  disoccup.  dei mezzi lavoro
Danimarca X X X X X X
Finlandia X X X X
Norvegia X X X X X X
Svezia (x) X X
Austria X X X X
Belgio X X X X X
Francia X (x) X X
Germania X X X X X
Lussemburgo X
Olanda X X X X X X X X
Grecia X X
Italia X X
Portogallo
Spagna X X X
Ifanda X X X X
Gran Bretagna X X X X
Legenda

(
(
(3
(
(

il 1997 (Ocse 1999b, 1999c)

1) Aumento della spesa standardizzata per misure di tipo attivo tra il 1990 e il 1997 (Ocse 1994, 1998c, 1999a)

2) Riduzione del livello dei sussidi di disoccupazione tra il 1990 e il 1997 (Ocse 1999b, 1999c)

) Riduzione della durata dei sussidi di disoccupazione tra il 1990 e il 1997 (Ocse 1999b, 1999c)

4) Restrizione dei criteri per I'assegnazione dei sussidi di disoccupazione trail 1990 e il 1997 (Ocse 1999b, 1999c)

5) Inasprimento dei criteri di disponibilita ad accettare un impiego come mezzo per 'assegnazione continuata dei sussidi tra il 1990

(6) Spesa per misure particolari di assistenza ai disoccupati legate alla prova dei mezzi, come proporzione sulla spesa totale a favo-
re della disoccupazione, aumentata di pit del 10 per cento tra il 1990 e il 1997 (Eurostat 2000)

(7) Tasso di disoccupazione standardizzato diminuito di pit del 10 per cento tra il 1990 e il 1997 (Ocse 1998d)

(8) Incremento della partecipazione totale al mercato del lavoro per le persone di entrambi i sessi tra i 15 e i 66 anni nel periodo

1990-1997 (Ocse 1998d)

(9) Aumento del tasso di occupazione FTE (full-time equivalent — tempo pieno equivalente) tra il 1990 e il 1997 (EU 1999,

www.ssb.no)

Xin caso affermativo, (x) se il mutamento & stato in seguito in qualche misura invertito
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Primo, notiamo che nel caso del Lussem-
burgo e del Portogallo le fonti disponibili
non contengono dati sull’adozione di
particolari strumenti di intervento. Non
sembrerebbe percio essersi verificato un
mutamento nelle strategie complessive, il
che ovviamente rappresenta una forma di
scelta. Quindi non ci occuperemo del
Lussemburgo e del Portogallo nella di-
scussione che segue.

Secondo, osserviamo le quattro diffe-
renti riforme nei benefici a sostegno del
reddito per i disoccupati. Tutte le quat-
tordici nazioni hanno adottato almeno
una di queste riforme, e undici ne hanno
introdotte due o piu nel periodo che va
dal 1990 al 1997. Interpretiamo questo
come la giustificazione del fatto che la
maggioranza dei governi ha percepito tali
misure come complementari e non come
alternative.

Terzo, vediamo come in quattro nazio-
ni I'introduzione di cambiamenti nel
sistema di sostegno al reddito per i disoc-
cupati sia stata accompagnata da un mag-
gior ricorso a forme di assistenza vincola-
te a determinati requisiti. Nel caso della
Grecia, pero, questo tipo di assistenza ha
continuato a giocare un ruolo limitato e
marginale. Per Finlandia, Austria e Ger-
mania troviamo un maggior incremento
di questa tipologia di assistenza. Potreb-
be trattarsi del risultato di una riforma
programmata nel sistema generale di so-
stegno al reddito per coloro che sono
fuori dal mercato del lavoro oppure no.
In ogni caso, in questi tre paesi una svolta
de facto verso un maggior ricorso a soste-
gni vincolati a determinati requisiti sem-
bra esser stata complementare a un muta-
mento in senso piul restrittivo del sistema
dei sostegni finanziari.

Quarto, occorre sottolineare il rapporto
fraincrementi nella spesa per misure di ti-
po attivo, da un lato, e tentativi di rendere
meno munifico il sistema di sussidi ai di-
soccupati e/0 un maggior affidamento a
misure di assistenza sociale, dall’altro. Si
puod osservare che tutte e sei le nazioni
(Danimarca, Norvegia, Francia, Olanda,
Italia e Irlanda) che hanno esteso i loro
sforzi di tipo attivo (relativamente al loro
livello di disoccupazione) hanno anche
avviato riforme per quel che riguarda i
sostegni al reddito. Per questi paesi i due
tipi di misure erano chiaramente com-
plementari. Nelle altre nove nazioni i
cambiamenti nel sistema di sostegno al
reddito sembrano aver giocato il ruolo
principale (Finlandia, Svezia, Austria,
Belgio, Germania, Grecia, Portogallo,
Spagna e Gran Bretagna).

Per concludere, per la maggioranza dei
paesi dell’Europa occidentale i tentativi
di restringere il sistema dei benefici per i
disoccupati hanno rappresentato princi-
palmente I'alternativa a una piu decisa
espansione delle misure di tipo attivo ne-
gli anni novanta. Quasi nessuna delle na-
zioni, con le sole probabili eccezioni rap-
presentate da Irlanda e Norvegia, sembra
aver raggiunto cio che sia il segretariato
dell’Ocse sia la Commissione europea
hanno chiesto con forza agli stati mem-
bri, ovvero un bilanciamento tra misure
attive e passive in termini di spesa.

3. Quanto sono efficaci
le misure di attivazione?

Tornero ora alla terza questione sollevata
in precedenza; quanto é verosimile che le
misure dette di welfare to work o le poli-
tiche di attivazione producano il risultato
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promesso? Quanto sono importanti tali
politiche per la diminuzione della disoc-
cupazione o I'incremento della partecipa-
zione al mercato del lavoro?

Negli ultimi anni sono stati compiuti
una grande quantita di studi sugli effetti
delle politiche di attivazione e sulle misu-
re relative. In linea di massima, questi stu-
di si dividono in due gruppi:

- studi macroeconomici sugli effetti di
tali politiche per il mercato del lavoro nel
suo complesso;

— studi microeconomici sugli effetti di
tali politiche per le prospettive del merca-
to del lavoro e sulle esperienze dei parte-
cipanti individuali alle misure.

In un altro lavoro mi sono occupato in
dettaglio dei risultati di un gran numero
di questi studi (Hvinden 1999). Qui mi li-
miterd a richiamare le principali conclu-
sioni. Sulla base di questi studi, I'efficacia
delle misure attive per il mercato del lavo-
ro appare incerta e variabile:

— & stato finora difficile dimostrare al di
Ia di ogni dubbio che sforzi significativi
Verso programmi attivi siano realmente in
grado di promuovere I'efficienza com-
plessiva del mercato del lavoro;

— pare piu verosimile che misure appo-
sitamente progettate di tipo attivo siano
in grado di migliorare le prospettive indi-
viduali nel mercato del lavoro, anche se
cio puo accadere a spese di altre persone
in cerca di occupazione. Questi effetti di
spiazzamento possono essere interpretati
come condivisione o redistribuzione de-
gli svantaggi individuali o dei costi della
disoccupazione. E comunque verosimile
che esistano alcuni partecipanti per i quali
I’esperienza con le misure fin qui analiz-
zate ha avuto piu che altro il senso di te-

nerli fuori dai registri di disoccupazio-
ne per qualche tempo. Alcuni di questi
partecipanti potrebbero sentirsi tempo-
raneamente «congelati», in attesa di un
mutamento del ciclo economico, di un ri-
pristino del loro diritto ai sussidi o della
possibilita che I'agenzia [per la disoccu-
pazione, N.d.T.] riconosca la loro inca-
pacita a trovare un’occupazione nel mer-
cato del lavoro ufficiale.

Se torniamo alle sedici nazioni e osser-
viamo le tendenze dei livelli di disoccupa-
zione e di partecipazione al mercato del
lavoro negli anni novanta, vediamo come
sia piuttosto limitata I'evidenza del fatto
che un cambiamento verso politiche piu
attive possa contribuire a — o sia almeno
correlato a — un miglioramento comples-
sivo della situazione del mercato del lavo-
ro (si veda la tabella):

— quattro delle sei nazioni che hanno
adottato quella che ho chiamato strategia
di complementarita (Danimarca, Norve-
gia, Olanda e Irlanda) hanno ridotto il lo-
ro livello di disoccupazione dal 1990 al
1997. Lo stesso si ¢ verificato in una sola
(Gran Bretagna) delle otto nazioni che
hanno perseguito la strategia alternativa;

—allo stesso modo, quattro delle sei na-
zioni che hanno adottato la strategia di
complementarita (Norvegia, Francia,
Olanda e Irlanda) hanno visto aumentare
il loro complessivo tasso di partecipazio-
ne al mercato del lavoro nello stesso pe-
riodo. In ogni caso, questo si & verificato
anche per quattro delle nove nazioni del-
I’altro gruppo (Belgio, Lussemburgo,
Grecia e Spagna). Ne segue che I'adozio-
ne di una strategia di complementarita ¢
scarsamente correlata con un aumento
nella partecipazione;
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—infine, tre delle sei nazioni che hanno
adottato la strategia di complementarita
(Norvegia, Olanda e Irlanda) hanno visto
aumentare il proprio livello di occupazio-
ne totale, misurato in termini di «tempo
pieno equivalentex®. Utilizzando questo
parametro, dobbiamo tenere conto del
fatto che esistono differenti caratteristi-
che dell’orario di lavoro nei diversi paesi,
con alcuni di essi che presentano piu la-
voratori part-time rispetto ad altri. Solo
una delle nazioni dell’altro gruppo (Bel-
gio) ha visto aumentare nello stesso pe-
riodo il proprio livello occupazionale in
termini di tempo pieno equivalente.

Si pu0 notare di sfuggita che questi ri-
sultati suggeriscono come per molti paesi
sia difficile abbassare il livello di disoccu-
pazione ed aumentare il livello comples-
sivo di occupazione e di partecipazione al
mercato del lavoro allo stesso tempo. Mi
riferisco ai risultati relativi alla Danimar-
ca e alla Francia per il gruppo che ha
adottato la strategia della complementa-
rita, e a Lussemburgo, Belgio, Grecia,
Spagna e Gran Bretagna per il gruppo che
ha adottato la strategia alternativa.

Riassumendo, non si pué mostrare con
certezza che un cambiamento verso poli-
tiche di attivazione abbia fino a questo
momento contribuito in maniera signifi-
cativa a migliorare la situazione del mer-
cato del lavoro nell’Europa occidentale.
Le politiche di attivazione sembrano es-
sere tutt’al piu uno dei possibili fattori in
grado di ridurre il tasso di disoccupazio-
ne o aumentare il tasso di partecipazione
al mercato del lavoro.

4, Conclusioni

In questo lavoro mi sono occupato del
ruolo delle nuove idee nella riforma della
protezione sociale cosi come si rileva dal-
le recenti richieste di politiche sociali
maggiormente attive. Mi sono sofferma-
to, in particolare, su tre punti: 1) i signifi-
cati e le promesse dell’attivazione; 2) il
tentativo di misurare se e quanto la mag-
gior attenzione verso politiche attive si
sia trasformata in scelte concrete nell’Eu-
ropa occidentale durante gli anni novan-
ta; 3) una valutazione della probabilita
che tali politiche abbiano avuto — o possa-
no avere in futuro — un ruolo decisivo nel
migliorare la situazione del mercato del
lavoro e nel diminuire la pressione sulle
finanze pubbliche derivante dalla notevo-
le spesa per i sostegni al reddito.

Le mie conclusioni sono le seguenti.

1) Resta ancora da stabilire se la svolta
proclamata verso politiche maggiormente
attive rappresenti realmente una rottura
con i principi acquisiti del welfare state.
Si dovranno utilizzare studi comparati
sul modo in cui le politiche di attivazione
sono progettate e implementate nei diver-
si paesi e su quali sono le implicazioni
pratiche di tali politiche.

2) Pochi paesi dell’Europa occidentale
possono realmente essere catalogati tra
quelli che hanno compiuto una svolta in
senso piu attivista delle politiche di pro-
tezione sociale durante gli anni novanta.
Solo una minoranza di essi ha compiuto
un significativo sforzo in questo senso,
misurato attraverso la spesa per questo
tipo di intervento (commisurata al tasso

611 tempo pieno equivalente & I'unita di misura utilizzata per definire un turno standard di lavoro a tempo pieno
per rapportarlo al totale degli addetti al variare del loro orario contrattuale e lungo tutto I'arco temporale dell’attivita

diun’unita produttiva [N.d.T.].
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di disoccupazione di ogni paese). D’altra
parte, la grande maggioranza ha introdot-
to cambiamenti al fine di restringere i ri-
spettivi sistemi di sostegno al reddito per
i disoccupati. A causa dei ritardi nella
produzione di statistiche significative a li-
vello sovranazionale e di tipo comparato,
dovremo attendere per osservare in quale
misura i risultati del summit dell’Unione
Europea di Lussemburgo e la strategia
occupazionale dell’Unione Europea mo-
dificheranno le situazione attuale. Credo
che lo stesso si possa dire per i tentativi
pratici e le misure che verranno imple-
mentate come risultato delle politiche re-
centemente introdotte in questi paesi.

3) Sulla scorta di una sommaria rasse-
gna degli studi di valutazione, ¢’¢ moti-
vo di mantenersi cauti di fronte ai possi-
bili effetti che una svolta verso politiche
piu attiviste nell’Europa occidentale puo

produrre sui livelli di disoccupazione e
sui tassi di partecipazione al mercato del
lavoro. Verrebbe da chiedersi se in realta
finora i paesi dell’Europa occidentale ab-
biano avuto successo soprattutto nel ri-
durre le spese per sostegni finanziari al
reddito e assai meno invece nel rafforzare
gli impegni di tipo attivo volti a offrire ai
disoccupati nuove opportunita e risorse.
In ogni caso la nostra analisi suggerisce
che le nazioni che hanno adottato una
strategia di complementarita — combi-
nando misure di tipo attivo ed un ridi-
mensionamento del sistema di sostegno al
reddito - potrebbero aver avuto un suc-
cesso maggiore nel migliorare la loro si-
tuazione del mercato del lavoro rispetto a
quelle che si sono affidate soprattutto a
un ridimensionamento del loro sistema di
sostegno al reddito per le persone non oc-
cupate.
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