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La scarsa attenzione verso I'emergenza sociale

I discorso di presentazione al Parlamento europeo del nuovo
presidente della Commissione europea Jean-Claude Juncker, tenuto
il 14 luglio 2014, si & focalizzato su un piano di investimenti pubblici
e privati da 300 miliardi di euro per i prossimi tre anni a partire da
febbraio 2015. Un programma di medio termine che & stato rico-
nosciuto da piu parti, dal Presidente della Banca centrale europea
Mario Draghi a vari ministri nazionali, come I'azione prioritaria su
cui I'Europa deve concentrarsi per il rilancio dell'economia europea.
Il Piano di Juncker & mirato ai settori chiave dell'energia, delle in-
frastrutture, dell'economia digitale, dell'istruzione, della ricerca e
innovazione, delle energie rinnovabili e dell’efficienza energetica,
in linea con quell'esigenza di reindustrializzazione “intelligente e
sostenibile” voluta dalla strategia Europa 2020. Una sorta di Piano
Marshall per I'Europa, che esprime la volonta della neo Commissione
di lanciare progetti nuovi che creino occupazione e aumentino la
competitivita, fatto salvo per gli Stati il pieno rispetto delle regole di
bilancio comunitarie.

Sul fronte degli strumenti finanziari, Juncker ha solamente accen-
nato a un uso pit proficuo del bilancio dell’'Unione e della Banca
europea per gli investimenti (Bei). Rispetto a quest’ultimo punto,
cio a cui si fa riferimento sono i project bonds, ovvero obbligazioni
emesse per finanziare un preciso progetto infrastrutturale. Si tratta
di un finanziamento in debito che coinvolge un mix di fondi pub-
blici e privati, dove i primi sono garantiti dalla Bei nel caso in cui i
promotori privati dell’'operazione non siano in grado di onorare gli
obblighi verso chi ha comprato i titoli, mentre i secondi sono forniti



dagli investitori istituzionali, quali assicurazioni, fondi pensione e
societa di risparmio gestito, attratti dalla stabilita di titoli supportati
dalla Bei. Attraverso i project bonds dovrebbe essere incentivata la
partnership pubblico-privato, a fronte della difficolta da parte dei
progetti in infrastrutture di attrarre investitori privati, a causa sia
dei rischi associati a questo tipo di progetti sia dei lunghi tempi di
realizzazione dei rendimenti, e del calo degli investimenti privati in
Europa, che si mantengono ancora al di sotto del livello pre-crisi.

Alcune considerazioni possono essere avanzate in merito all'ini-
ziativa lanciata da Juncker. Innanzitutto, secondo una valutazione
ex-post condotta dalla Commissione, i primi project bonds lanciati
nel 2008 non sono mai stati efficaci nell’attirare il capitale privato
previsto!. Secondo, la regola di applicazione al solo caso di progetti
infrastrutturali, pur essendo fondamentali per la creazione di posti
di lavoro e necessari a colmare le lacune strutturali che impediscono
la realizzazione del mercato unico, esclude a priori importanti aree
di intervento, come i settore della ricerca e innovazione e del so-
cial investment, i quali, secondo il principio di sussidiarieta, restano
tipicamente una competenza a livello nazionale. Terzo, utilizzare i
project bonds quali strumento di finanziamento del programma di
rilancio lascerebbe le risorse in mano alla creazione di debito pri-
vato. E infine, il tema della dimensione sociale della crisi trova poco
spazio nel discorso del neo presidente, il quale, pur riconoscendo
la lotta contro la poverta come una priorita, si limita ad affermare
che qualsiasi programma futuro di sostegno o di riforma in campo
economico debba comprendere una valutazione dell'impatto socia-
le, attraverso una discussione pubblica circa gli effetti sulla societa.
La risoluzione parallela di problemi urgenti, quali il lavoro dei pit
giovani e il rischio di poverta, non sembra essere ai primi posti del-
I'agenda di interventi della nuova Commissione.

A luglio 2014, il tasso di disoccupazione giovanile dell’Unione
europea (Ue) era del 21,7%, mentre per I'eurozona si attestava
al 23,2%, con estremi opposti del 7,8% in Germania e del 53,8%
in Spagna. Per quanto riguarda la poverta, invece, in Europa circa
120 milioni di persone, ovvero il 24% della popolazione, sono a
rischio di poverta o di esclusione sociale: le fasce della popolazione
pili colpite risultano essere quella dei bambini (il 24% dei bambini

dell’'Unione) e degli anziani (20,5%), mentre per coloro che hanno
un lavoro il dato si riduce a 9%. In Italia, I'lstat ha rilevato che nel
2013 il 12,5% delle famiglie si trova in condizione di poverta relativa,
mentre I'incidenza della poverta assoluta, che indica I'incapacita di
acquisire i beni e i servizi necessari a raggiungere uno standard di
vita minimo accettabile nel contesto di appartenenza, € aumentato
dal 6,8% al 7,9%:2.

Il vero problema & che la disoccupazione sta diventando da tem-
poranea a strutturale: quest'ultima implica non solo un impoveri-
mento del capitale umano, quindi una perdita da un punto di vista
economico, ma anche una perdita di dignita umana. Studi neurop-
sichiatrici mettono in guardia sul fatto che chi non lavora da molto
tempo € soggetto a un carico di stress cronico negativo, che genera
sostanze altamente dannose per il corpo e creando le basi per lo
sviluppo di malattie gravi, quali la depressione?. Inoltre, il recente
rapporto sull'aggiornamento della strategia Europa 2020 afferma
che dei cinque obiettivi che I'Ue si & prefissata di raggiungere entro
il 2020, quelli relativi all'occupazione (raggiungere un tasso di oc-
cupazione del 75%) e alla poverta (ridurre di 20 milioni il numero
di poveri) non verranno sicuramente raggiunti*. Si tratta di un qua-
dro urgente, che merita, tanto nella policy agenda europea quanto
nel dibattito pubblico, la stessa attenzione rispetto ai temi consueti,
come ['urgenza delle riforme, la richiesta di maggiore flessibilita sui
vincoli o il ricorso a misure di quantitative easing.

Il dibattito sull’introduzione di una dimensione sociale
nell’Uem

Nel recente dibattito sta emergendo con forza I'idea di aggiungere
alle quattro dimensioni gia avviate dell'Unione economica e monetaria
(Uem) — economica, fiscale, bancaria e politica — quella sociale. Tut-
tavia, il problema principale da sciogliere quando si affronta il tema
dell'assetto della politica sociale in Europa riguarda I'applicazione del
principio di sussidiarieta, che considera la gestione dei temi sociali
una responsabilita nazionale.

Gia nel 2012, I'ex Commissario europeo per l'occupazione, Lazslo
Andor, sottolineava la necessita, data la mancanza di un sistema di



welfare unico a livello europeo, di un maggiore coordinamento sui temi
sociali e occupazionali tra il livello centrale e quello nazionale, richia-
mando una dimensione sociale pit forte per poter realizzare una Uem
davvero efficace®. In piu, il famoso rapporto dei quattro Presidenti,
presentato da Herman Van Rompuy, “Towards a genuine economic
and monetary union’, raccomanda che le politiche nazionali all'interno
dell’'Unione siano improntate a una maggiore integrazione non solo
economica, ma anche di tipo sociale, abbandonando cosi una netta
separazione tra le due sfereb. Al di la dell'emergenza riportata dai
dati, vi € anche una riflessione piu politica sul tema, che si interroga
circa le motivazioni che legittimano I'inclusione di una dimensione so-
ciale all'interno di una unione monetaria e le forme che tale assetto
dovrebbe prevedere.

Nella teoria delle aree valutarie ottimali, per far si che un’unione
produca dei benefici per i suoi membri & necessario che vi sia una
combinazione adeguata di simmetria dei principali indicatori econo-
mici da una parte e di flessibilita interna dall’altra. Per simmetria si in-
tende che i cicli economici dei paesi membri devono essere fortemen-
te correlati in modo da sventare il rischio di uno shock asimmetrico,
mentre la flessibilita interna presuppone un aggiustamento di redditi
e prezzi e di mobilita del lavoro. Apportare maggiore flessibilita im-
plica necessariamente da parte dai governi nazionali operare delle
scelte politiche. Tra le due voci vi & un rapporto negativo, dal momento
che maggiori saranno gli squilibri economici tra i paesi dell'unione,
maggiore sara la necessita di un aggiustamento interno da parte dei
paesi “non allineati” per adeguarsi ai valori tendenziali, in direzione
di una qualche convergenza macroeconomica. Tuttavia, se il concetto
di simmetria viene esteso alla sfera sociale, ci si puo domandare se
Sia cosi necessario raggiungere la convergenza tra paesi, oppure se
sistemi di welfare nazionale diversi tra loro non si rivelino in definitiva
equivalenti da un punto di vista funzionale, in quanto permettono di
raggiungere esiti economici simili’. Bisogna tenere conto degli effetti
dilungo periodo che agiscono sulla sostenibilita di un'unione: variabili
inerenti il mercato del lavoro o il rischio di poverta infantile sono fattori
di lungo corso, che indicano una carenza di investimento in capitale
umano. Se un paese dell’eurozona rimane vittima di un circolo vizioso
in cui la mancanza di investimenti & sia causa che effetto di tali stor-

ture, si afferma una situazione di cattivo equilibrio che compromette
la simmetria economica dell’'unione, rendendo necessari interventi di
flessibilita che implicano scelte socialmente non neutrali. In un’unione
monetaria & quindi necessario un giusto equilibrio tra simmetria, sia
economica sia sociale, e capacita di aggiustamento interno, per evita-
re che in caso di uno shock asimmetrico debbano intervenire misure
nazionali dal forte impatto sociale negativo.

Lo scenario migliore per pensare allo sviluppo di una dimensio-
ne sociale sarebbe sicuramente quello dell’'Unione a 28 membri. Cio
servirebbe anche a stimolare da parte dell'opinione pubblica un sup-
porto, attualmente in forte discussione, al processo di integrazione
europea. Tuttavia, € all'interno dell'Uem dove il manifestarsi della crisi
e delle sue conseguenze & stato maggiore. E proprio nelleurozona in
cui si verificano piu facilmente episodi di dumping sociale, fenomeno
per cui, non potendo beneficiare di una svalutazione del cambio, le
societa trasferiscono le proprie attivita in aree in cui possono godere
di disposizioni meno restrittive in materia di lavoro o in cui il costo del
lavoro & inferiore. Ma fino a che punto bisogna spingersi nell'integra-
zione di una dimensione sociale all'interno dell'Uem?

In Europa si possono classificare quattro diversi tipi di welfare state:
anglo-sassone, mediterraneo, continentale e nordico. Questa fram-
mentarieta suggerisce che ogni tentativo di apportare una qualche
forma di armonizzazione sociale sia difficilmente realizzabile. Pertan-
to, secondo alcuni, sviluppare una dimensione sociale non dovreb-
be andare oltre la soglia dello stretto necessario ai fini di un buon
funzionamento dell'area monetaria®. In modo simile, Vandenbroucke
sostiene il concetto di una Social Union, nell'ambito della quale i si-
stemi di welfare nazionali sono supportati in alcune funzioni chiave,
attraverso la definizione di standard e obiettivi comuni®. Una maggiore
sincronizzazione tra strategie economiche e politiche sociali nell'Uem
non significa perd una politica sociale indifferenziata, la quale anzi
dovrebbe restare una stretta competenza nazionale.

In linea con queste posizioni, si inserisce I'attuale struttura di mo-
nitoraggio degli indicatori macroeconomici, ovvero la Macroeconomic
imbalances procedure, che mira a rilevare se gli squilibri macroeco-
nomici dei paesi membri infrangono determinati livelli di guardia, e, in



caso positivo, a intervenire attraverso raccomandazioni ed eventual-
mente sanzioni. Lultimo Joint Employment Report, allegato dell'Annual
Growth Survey che ogni anno da il via all'iter del Semestre europeo,
ha proposto per la prima volta I'utilizzo di uno scoreboard di indicato-
ri sociali e occupazionali, con l'obiettivo di rinforzare la sorveglianza
multilaterale nell'identificare dinamiche nazionali che possono avere
effetti negativi sulla crescita e la competitivita di un paese. Quindi,
accanto alle variabili economiche e finanziarie di primo livello, sono
state introdotte una serie di indicatori definiti “ausiliari”, tra i quali il
tasso di partecipazione, il tasso di disoccupazione di lungo periodo,
il tasso di disoccupazione giovanile (con indicazione del numero di
Neet, ovvero coloro che non sono impegnati nel ricevere un'istruzione
o una formazione, che né hanno un impiego né lo cercano) e il tasso
di rischio di poverta e di esclusione sociale.

Il punto cruciale in questo nuovo sistema di monitoraggio, pero,
consiste nel fatto che gli indicatori sociali restano pur sempre segnali
secondari per la politica europea. Come lo stesso Consiglio europeo
ha ribadito: “L'uso di questa vasta gamma di indicatori avra il solo
scopo di permettere una piu ampia comprensione degli sviluppi so-
ciali"'®. Nessuna procedura di infrazione & prevista per quegli stati i
cui valori riportano squilibri eccessivi, né tanto meno sembra trovare
piena applicazione la cosiddetta “clausola sociale orizzontale”, che
vorrebbe che tutte le azioni intraprese dall’'Ue tenessero in considera-
zione “la promozione di un alto livello di occupazione, la lotta contro
I'esclusione sociale, il livello alto d'istruzione e di tutela della salute
umana” (art. 9 del Trattato sul funzionamento dell'Unione europea).

Un meccanismo europeo di sostegno del reddito contro la
poverta

Lart. 153 del Trattato di Lisbona vieta espressamente che tra le com-
petenze dell’'Ue in ambito di lavoro e occupazione rientrino quelle rela-
tive al livello o ai meccanismi di formazione delle retribuzioni. Tuttavia,
tale divieto & stato di fatto infranto verso il basso, quando nel pieno
della crisi, i paesi pit colpiti che hanno ricevuto salvataggi attraverso
il Meccanismo europeo di stabilita, hanno dovuto firmare i cosiddetti
Memorandum of understanding, in cui spesso vengono richieste come
condizioni necessarie riduzioni nei livelli dei salari minimi. La proposta

di un coordinamento a livello europeo sul tema del salario minimo di
conseguenza € tornato legittimamente nel dibattito pubblico e lo stes-
so Parlamento europeo ha da tempo stabilito che il salario minimo in
molti paesi europei ¢ fissato a un livello troppo basso o comunque al
di sotto del livello di sussistenza', riconoscendo che un target eu-
ropeo accettabile dovrebbe corrispondere almeno al 60% del reddito
medio'?.

Tuttavia, sebbene I'armonizzazione nel livello di reddito nei paesi
europei sia auspicabile al fine di ridurre gli episodi di social dumping
e stabilire uno standard socialmente accettabile, il salario minimo non
produce altrettanti effetti positivi rispetto alla poverta e alla dise-
guaglianza, dal momento che una delle principali cause di poverta in
Europa deriva direttamente dallo status di disoccupato. Infatti, sono
piuttosto la composizione famigliare e la porzione di componenti della
famiglia che percepiscono un reddito i fattori chiave che spiegano la
poverta delle famiglie, e non I'avere un reddito basso3.

Da molti anni si discute del reddito minimo universale, strumento di
sostegno del welfare nazionale, elargito a tutti i cittadini, indipenden-
temente dal proprio status occupazionale'. Una delle proposte avan-
zate & quella di un meccanismo automatico europeo di stabilizzazione
del reddito, sotto forma di assicurazione contro la disoccupazione'.
Tale sussidio europeo dovrebbe integrarsi con i sistemi di sussidio gia
esistenti nei vari paesi e avvalersi delle amministrazioni interne per
non generare i costi di una doppia burocrazia. Come spiega Dullien,
I'esborso del sussidio di disoccupazione verrebbe finanziato attraver-
so un'imposta europea applicata sui salari, ed entrambi verrebbero
trasferiti a Bruxelles. Limposta europea andrebbe cosi a sostituirsi
rispetto alle disposizioni di tassazione applicate a livello nazionale, in
modo da risultare neutrale per le finanze pubbliche dei paesi membri.
Lo schema ¢ pensato per episodi di disoccupazione congiunturale, ma
€ possibile estenderne I'applicazione a casi di disoccupazione dilunga
durata, in linea con la natura attuale della disoccupazione in Europa.
Proprio in questo secondo caso, la proprieta di stabilizzazione del
reddito fornita dello schema di assicurazione risulta pit elevato ed
¢ stata stimata in misura maggiore nel caso in cui lo schema venga
applicato all'intera area euro, piuttosto che su scala nazionale.



Accanto a un Piano Europeo per lo Sviluppo e I'Occupazione, stru-
mento incentrato sugli investimenti pensato per il rilancio della parte
strutturale dell'economia, andrebbe portato avanti in parallelo una poli-
tica di sostegno dei redditi, simile allo schema di assicurazione contro la
disoccupazione, che abbia effetto immediato a favore delle persone che
non hanno un lavoro e che, date le condizioni attuali del mercato, hanno
basse probabilita di trovare una fonte di sostentamento che le metta al
riparo dal rischio di poverta.

Tale azione di intervento pubblico ben si inserisce nel paradigma del
social investment, un approccio recente, diverso dal tradizionale sistema
di welfare'®, Per social investment si intende infatti un mix di politiche
che mirano sia a riparare i danni provocati da una crisi sia a preparare
gli individui e le famiglie ad aumentare Ia loro resilienza rispetto ai nuovi
rischi sociali, combinando forme di supporto al reddito, servizi sociali
alla famiglia e politiche nell'ambito dell'istruzione e della formazione
per aumentare I'employability dell'individuo'. Nel 2013 la Commissione
ha lanciato il Social Investment Package for Growth and Cohesion, con
I'obiettivo di evitare lo spreco di capitale umano derivante da periodi
prolungati di inattivita. Viene cosi dato risalto alla funzione produttiva
della politica sociale, che deve simultaneamente creare le condizioni per
aumentare la produttivita delle persone e garantire una stabilita finan-
ziaria. Se applicata con successo, nel lungo periodo il social investment
con le sue “misure preventive” dovrebbe evitare ai sistemi di welfare
nazionali di incorrere nei costi delle “misure di riparazione”, configuran-
dosi cosi come una politica dalla natura rigenerativa, un vero e proprio
investimento ad alto rendimento economico per la societa.

Secondo Hemerijck, la politica di social investment & di tre tipi: di
flusso, di stock e di “cuscinetto”, riferendosi, rispettivamente, a misure
che riguardano il passaggio critico dalla scuola al mondo del lavoro, il
miglioramento della qualita del capitale umano e la sicurezza di un red-
dito minimo universale'®. Assegnare alla gestione della politica europea
un meccanismo automatico di stabilizzazione del reddito permetterebbe
ai governi nazionali di scaricare dalle loro finanze la componente “cusci-
netto” del social investment e focalizzarsi su quelle di flusso e di stock,
in base alle proprie preferenze di welfare nazionale, pur rispettando gli
standard sociali minimi riconosciuti a livello comunitario.
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