Parte I

I problemi dell’Europa in un’economia globalizzata

1. La globalizzazione e la politica economica
1.1. Globalizzazione e sviluppo sostenibile


Se si vuole valutare correttamente in che misura sia possibile promuovere un modello di sviluppo a livello europeo che sia sostenibile e rispettoso dell’ambiente e, al contempo, sia compatibile con un processo ormai avanzato di globalizzazione, è necessario in via preliminare fornire una definizione semplice, ma sufficientemente accurata, dei due termini di cui si intendono analizzare le reciproche relazioni. L’espressione «sviluppo sostenibile» è diventata molto popolare sul finire degli anni ’80 con la pubblicazione da parte delle Nazioni unite del rapporto Brundtland
, dove viene data questa definizione, che si può ritenere adeguata per un’analisi di prima approssimazione: «lo sviluppo è sostenibile se soddisfa i bisogni delle generazioni presenti senza compromettere le possibilità per le generazioni future di soddisfare i propri bisogni». Per quanto riguarda la globalizzazione si può utilizzare, anche in questo caso come punto di partenza, la definizione utilizzata dall’Oecd: «the term globalisation is generally used to describe an increasing internationalisation of markets for goods and services, the means of production, financial systems, competition, corporations, technology and industries. Amongst other things this gives rise to increased mobility of capital, faster propagation of technological innovations and an increasing interdependency and uniformity of national markets»
.


L’evoluzione del processo di globalizzazione è stato accompagnato, negli ultimi anni, soprattutto prima della crisi scoppiata negli Stati Uniti, da una gestione della politica economica dominata dall’influenza del pensiero neo-liberista e dall’imitazione del modello americano. In particolare, in Europa le politiche di crescita hanno puntato, in una prima fase, sul completamento del mercato interno e, successivamente, su politiche dell’offerta. La liberalizzazione nel mercato interno ha sostenuto lo sviluppo, ma attualmente è in grado di promuovere soltanto in misura marginale un’ulteriore espansione dell’economia europea. Nella visione dominante dei governi la soluzione ai problemi dell’Europa sembra quindi che debba affidarsi a ulteriori interventi dal lato dell’offerta, mirati prevalentemente a promuovere una maggiore flessibilità sul mercato del lavoro e più incisivi provvedimenti di liberalizzazione dei mercati, senza intervenire in misura sostanziale sul lato della domanda. Si tratta di una politica largamente illusoria, come è dimostrato dalla situazione di recessione in cui è piombata l’Europa. Ma, per definire in termini adeguati un piano di rilancio dell’economia europea, è opportuno in via prioritaria considerare più in profondità le caratteristiche del mercato mondiale dopo l’avvio del processo di globalizzazione.


La globalizzazione, cioè la tendenziale unificazione dei rapporti economici e sociali a livello planetario, è il naturale prodotto dello sviluppo delle forze produttive, lo stesso fattore che nell’ottocento, in Italia e nello spazio tedesco, ha spazzato via gli anacronistici mercati regionali spingendo verso la creazione di un mercato nazionale e, nel novecento, ha segnato l’agonia degli Stati storici per promuovere l’integrazione europea. Va osservato che la tendenziale unificazione dei rapporti economici e sociali, cioè la nascita di un mercato mondiale, è destinata prima o poi a produrre l’unificazione politica del pianeta, se è vero che, come insegnava Robbins
, non può esserci un mercato senza un governo che garantisca il rispetto delle leggi fondamentali che devono ordinarlo. E va osservato anche che l’attuale governo del mercato mondiale – quale si manifesta oggi attraverso l’egemonia americana, un’egemonia fondata sulla potenza militare e sulla superiorità tecnologica sostenuta dalle commesse pubbliche – non è in grado di assicurare un tipo di sviluppo capace di promuovere l’interesse generale, e non soltanto quello di alcuni gruppi privilegiati.


Si tratta di fenomeni di straordinario rilievo. È un fatto che la globalizzazione – resa possibile soprattutto dagli sviluppi tecnologici nel settore dell’informatica e dei trasporti e sostenuta da una diffusione delle tecnologie mature che hanno reso competitivi nella produzione industriale sistemi economici dotati di una sovrabbondante offerta di manodopera – ha consentito a molti paesi di avviare finalmente un processo accelerato di sviluppo economico. Ma la diffusione della tecnologia non sarebbe stata in grado di sostenere da sola l’avvio di questo processo senza un’adeguata disponibilità di capitali. Da questo punto di vista l’elemento decisivo di innovazione è stata la liberalizzazione del mercato dei capitali, che ha indotto lo spostamento di enormi flussi di risorse finanziarie dalle aree caratterizzate da un eccesso di risparmio rispetto agli investimenti verso quelle capaci di assorbire tale surplus al fine di finanziare il livello crescente di investimenti necessario per sostenere il decollo della produzione industriale. 


A sua volta, la crescita della produzione industriale nei paesi in via di sviluppo ha potuto trovare sbocchi adeguati grazie all’apertura dei mercati, sostenuta dalla progressiva caduta degli ostacoli al commercio internazionale promossa dai successivi rounds di negoziati commerciali nell’ambito prima del Gatt e, successivamente, del Wto. In questo modo è iniziata una crescente redistribuzione nella localizzazione delle attività produttive, con una specializzazione dei paesi in via di sviluppo nelle produzioni più tradizionali, ovvero nei settori intermedi a tecnologia matura, mentre i paesi avanzati mantengono un controllo dei mercati nei settori più innovativi. In un quadro di politica internazionale caratterizzato dalla fine dell’equilibrio bipolare e dall’emergere degli Stati Uniti come unica potenza egemone dopo il crollo dell’Unione Sovietica, questa progressiva integrazione del mercato mondiale è stata infine sostenuta da una riaffermazione del dollaro come moneta di riferimento, in un contesto monetario internazionale in cui giocano un ruolo decisivo le scelte della Federal Reserve americana.


Ma, una volta riconosciuti gli effetti positivi che sono derivati a tutti i paesi – inclusi quelli in via di sviluppo – da una progressiva liberalizzazione del commercio internazionale, occorre porre l’accento sui problemi che possono emergere nel quadro di una crescente integrazione dell’economia mondiale, sul piano ambientale, sociale e della stabilità dei sistemi economici coinvolti nel processo di globalizzazione.

1.2. Globalizzazione, protezione dell’ambiente e disoccupazione


Il problema che forse ha il maggior impatto emotivo sull’opinione pubblica riguarda le relazioni fra sviluppo del commercio e protezione dell’ambiente. Da parte di molti osservatori si sostiene che un maggior flusso di scambi internazionali è per definizione favorevole all’ambiente in quanto accresce le risorse disponibili che possono essere utilizzate anche per la sua difesa. In sostanza, essendo la protezione dell’ambiente un bene il cui consumo è caratteristico dei paesi ricchi, l’aumento del reddito in quelli emergenti non può che produrre effetti positivi su questo terreno. 


Questa tesi coglie soltanto una parte della verità in quanto lo sviluppo dell’economia rappresenta una condizione necessaria, ma non sufficiente per conseguire una più efficace tutela dell’ambiente. In realtà, la crescita del commercio internazionale produce effetti ambientali positivi nelle aree che vengono progressivamente integrate nell’economia mondiale se queste sono dotate di una buona politica ambientale capace di internalizzare nei prezzi anche il corrispettivo per l’uso delle risorse ambientali. Se questo non è il caso, alla crescita della produzione si accompagna necessariamente un deterioramento delle condizioni ambientali, attraverso un uso eccessivo delle risorse naturali, l’inquinamento dell’aria e dell’acqua, l’aumento delle quantità di rifiuti, il degrado del territorio e così via.


L’accelerazione della liberalizzazione degli scambi promossa dal Wto dovrebbe quindi essere accompagnata da un rafforzamento delle politiche ambientali, a sua volta reso possibile dall’aumento delle risorse disponibili a seguito dello sviluppo economico promosso dal processo di globalizzazione. Ma questo non è il compito del Wto, che in ogni caso non dispone di poteri adeguati per garantire il rispetto delle norme ambientali. Inoltre, in molti Paesi l’accresciuta integrazione nell’economia mondiale richiede il rispetto dei vincoli imposti dal Fmi per assicurare l’equilibrio della bilancia dei pagamenti e la stabilità monetaria necessari per ottenere prestiti da parte del Fondo. A questo fine i paesi in questione, spesso a uno stadio iniziale di sviluppo, sono spinti a sostenere la crescita delle esportazioni, che sono costituite in larga misura da prodotti naturali, agricoli o forestali, provocando così un generale degrado delle condizioni ambientali attraverso uno sfruttamento più intensivo dei terreni e una più estesa deforestazione con grave perdita sia di caratteristiche di bio-diversità, sia di depositi di anidride carbonica, con l’aggravamento dell’effetto serra e del rischio di devastanti cambiamenti climatici.


Al di là dei problemi ambientali locali, che possono risultare acuiti dall’espansione del commercio internazionale in assenza di politiche ambientali adeguate, si aggravano anche i problemi ambientali di carattere globale, quelli cioè che investono l’insieme dell’umanità. Si tratta quindi di attivare una politica efficace per affrontarli, che può essere definita a partire da due principi fondamentali:


- in primo luogo, non si possono affrontare in modo efficace i problemi globali con misure unilaterali, dato che i problemi globali impongono soluzioni multilaterali. Da questa premessa consegue necessariamente che nessun paese ha il diritto di stabilire quale debba essere l’ottima politica ambientale per tutto il mondo. Questo principio, che esclude decisioni unilaterali da parte di un singolo paese che voglia imporre agli altri le cose da fare, è tra l’altro di estremo rilievo per i paesi del terzo mondo che temono di vedersi imporre le regole ambientali da parte dei paesi ricchi, in assenza di un loro contributo alle decisioni che vengono assunte;


- in secondo luogo, la tutela dei beni ambientali globali non riguarda per definizione un solo paese, né concerne esclusivamente la generazione presente, in quanto questi beni sono patrimonio del mondo nel suo insieme, e anche delle generazioni future. Nessun paese può quindi sottrarsi legittimamente al dovere di fare quanto necessario per preservarli.


Sulla base di questi principi, se ci fosse un governo mondiale la soluzione sarebbe semplice in quanto solo questo livello istituzionale avrebbe il compito di assumere le decisioni necessarie, mentre nessun livello inferiore di governo potrebbe reclamare il diritto sia di ostacolarne le decisioni, sia di assumere decisioni unilaterali. Infatti, in un ordinamento federale (quale inevitabilmente sarebbe quello mondiale), ogni paese avrebbe il diritto di partecipare democraticamente al processo decisionale. Dato che attualmente non esiste un governo mondiale capace di decidere nel settore ambientale per la conservazione dei beni globali, né è pensabile che di questi temi si occupi il Wto il cui obiettivo istituzionale è soltanto la promozione del commercio internazionale, l’unica soluzione praticabile e ragionevole è stabilire regole comuni per una gestione sostenibile delle risorse globali dell’umanità attraverso accordi multilaterali promossi su scala mondiale. 


Ma questa soluzione richiede la partecipazione attiva e responsabile di tutte le aree del mondo – includendo i paesi in via di sviluppo e privilegiando il ruolo delle diverse organizzazioni regionali –, per decidere insieme, e su un piede di parità, quale politica debba essere adottata. Non si può delegare questo ruolo soltanto agli Stati Uniti o ad organizzazioni internazionali in cui il loro peso è assolutamente prevalente. Del resto, le difficoltà recentemente incontrate per l’attuazione del protocollo di Kyoto sui cambiamenti climatici e la posizione negativa assunta per lungo tempo dall’amministrazione americana sembrano confermare, una volta di più, la correttezza di questa conclusione. In ogni caso, appare ragionevole ritenere che la promozione di un’ulteriore liberalizzazione del commercio internazionale debba essere vincolata all’accettazione da parte di tutte le grandi aree del mondo di impegni precisi capaci di garantire che la crescita degli scambi non provocherà un peggioramento delle condizioni ambientali globali. 


L’altro grande tema che è al centro dei complessi rapporti fra globalizzazione e sviluppo sostenibile riguarda gli aspetti sociali. Nell’opinione pubblica è assai diffusa l’idea che la globalizzazione dei mercati sia stata una delle cause della disoccupazione che ha flagellato in questi anni molti paesi industrializzati. I paesi in via di sviluppo possono ormai contare, oltre che sulla tradizionale abbondanza di manodopera a basso prezzo, su notevoli apporti di capitali, totalmente mobili, e di tecnologia, che è diventata un'esternalità facilmente appropriabile. In una situazione di questo tipo il ragionamento che viene fatto appare semplice e d’immediata evidenza: se un paese impara a fare le stesse cose che prima producevano soltanto i paesi avanzati, ma i suoi lavoratori – anche se hanno una produttività leggermente inferiore – sono disposti a lavorare per un salario molto più basso di quello dei paesi ricchi, allora sembra pacifico che questi debbano fronteggiare una riduzione dei posti di lavoro e una contrazione del livello di vita della popolazione.

In realtà, la crescita della disoccupazione è largamente dovuta alla diffusione di uno sviluppo tecnologico labour-saving. Inoltre, è un fatto che l’aggravamento della disoccupazione in Europa è anche imputabile alle politiche di risanamento finanziario rese necessarie dal perseguimento dell’obiettivo di soddisfare i vincoli di Maastricht al fine di avviare la moneta unica; e, d’altra parte, la ripresa dell’occupazione è ancor oggi ostacolata – oltre che dalla fase recessiva attraversata dall’economia mondiale – dalle regole restrittive del Patto di stabilità e dall’impossibilità di gestire una politica espansiva a livello europeo. 

è parimenti un fatto che in molti paesi in via di sviluppo la disoccupazione crescente è legata alle politiche di aggiustamento strutturale imposte dal Fmi al fine di ristabilire la fiducia del mercato nella stabilità finanziaria, una fiducia necessaria per favorire la ripresa di flussi di risparmio privato ovvero la concessione di ulteriori prestiti da parte di organismi governativi. Il superamento del problema della disoccupazione presuppone quindi una politica attiva sul lato della domanda, resa più difficile dalla liberalizzazione dei movimenti di capitale e dall’assenza di un potere – a livello europeo e a livello mondiale – capace di gestire la politica economica con l’obiettivo prioritario di promuovere la crescita e l’occupazione, e non soltanto la stabilità finanziaria. Ma, in prospettiva, anche le misure espansive non appaiono sufficienti per assorbire la crescente perdita di posti di lavoro legata all’evoluzione tecnologica. È quindi necessario mettere in atto un insieme di misure per risolvere il problema del lavoro in un mondo caratterizzato sempre di più dall’introduzione di tecnologie labour-saving
.

1.3. Le trasformazioni geografiche dei flussi di scambi internazionali

Nel corso degli ultimi due decenni il volume dei beni scambiati si è triplicato, con l’irruzione sulla scena mondiale delle economia emergenti (in particolare, i Bric – Brasile, Russia, India e Cina) e con una crescente de-nazionalizzazione dei processi produttivi. Il peso della Cina nell’economia mondiale è ormai superiore al 12%, mentre la quota indiana ha raggiunto il 2,5%. Alla base di questi cambiamenti stanno evidentemente le innovazioni tecnologiche, segnatamente nei settori del trasporto e delle comunicazioni. Ma altrettanto rilevanti sono i mutamenti intervenuti nei processi produttivi in quanto il valore del prodotto che i consumatori finali acquistano è ormai dato da una serie di funzioni che sono eseguite in paesi diversi. Così, tra il 2000 e il 2010 lo scambio di beni intermedi, cioè di parti e di componenti che contribuiscono alla produzione di beni finali, è più che raddoppiato e corrisponde a circa il 18% del commercio mondiale. Anche questo processo di de-nazionalizzazione della produzione ha alla radice innovazioni tecnologiche. La prossimità fisica dei vari stadi della produzione non è più necessaria dato che il progresso tecnologico consente di coordinare diverse fasi della produzione in luoghi diversi, separando la progettazione di un prodotto dalla produzione di alcune sue componenti e 

dall’assemblaggio. 


Questo processo investe da vicino anche l’Europa
. Il commercio di beni intermedi dell’Unione europea – utilizzato come proxy del grado di internazionalizzazione della produzione – è pari al 15% del commercio mondiale e si è indirizzato nell’ultimo decennio soprattutto verso l’Asia e verso i paesi già facenti parte dell’Unione sovietica. Ma oltre il 60% di questo commercio di parti e di componenti rimane comunque all’interno dell’Unione stessa, e questo dato mostra come le imprese europee abbiano sviluppato un importante network produttivo pan-europeo. Il completamento del mercato unico e la stabilità monetaria garantita dall’euro rappresentano in effetti il motore che ha permesso ai sistemi produttivi dei vari paesi europei di guadagnare efficienza attraverso questo processo di de-nazionalizzazione. E, come ha osservato recentemente un rapporto Bruegel
, quando si ragiona di competitività, si deve ormai fare riferimento alle imprese, e non ai paesi. La dimensione, la produttività, la qualità del capitale umano e la capacità di innovare, oltre alla redistribuzione su scala mondiale dei processi produttivi, sono i fattori decisivi che spiegano il successo delle imprese europee, particolarmente nei mercati emergenti, grazie alla competitività non-di-prezzo, ossia legata alla qualità. Di questi fattori occorre tener conto se si vuole definire un’efficace politica di rilancio della produzione europea nel quadro di un’economia ormai mondializzata.

1.4. Globalizzazione e intervento pubblico per il governo del mercato

Nel dibattito politico e culturale viene ormai assunto come un dato di fatto da cui non sembra possibile prescindere che esista un mercato mondiale da cui dipendono, in ultima istanza, non solo le prospettive di sviluppo, ma anche le scelte di politica economica di ogni paese. È altresì opinione diffusa che, anche se il progressivo affermarsi del processo di globalizzazione ha consentito potenzialmente a tutte le aree del mondo di avviare un processo di crescita, i vincoli derivanti dall’integrazione nel mercato mondiale impediscano ad ogni paese di determinare autonomamente le condizioni del proprio processo di sviluppo. Tende quindi ad affermarsi una visione deterministica di questo processo, che limita drasticamente le potenzialità e l’efficacia della politica economica condotta a livello nazionale, o anche di grandi aree integrate a livello regionale.


Un corollario importante di questa assunzione è che, nel quadro di un’economia globalizzata, l’obiettivo prioritario di politica economica diventa quello di garantire la competitività del proprio sistema economico di riferimento. In realtà, questa è una logica deduzione che discende dal prevalere su scala mondiale del modello liberista, sulla base dell’idea di fondo che la globalizzazione rappresenti ormai un fatto irreversibile e che, in conseguenza, ogni sistema economico debba confrontarsi sul mercato mondiale integrato in una dura competizione con gli altri sistemi. Da questa osservazione si deriva poi l’ulteriore affermazione che, al fine di garantire la competitività della produzione nazionale, è assolutamente necessario procedere ad una progressiva riduzione dei costi di produzione per le imprese che rappresentano il motore del sistema. E, a questo punto del ragionamento, si giunge facilmente alla conclusione che le politiche del benessere, così come le politiche sociali e ambientali, sono tutte condizionate dall’obiettivo della riduzione dei costi. Secondo questo approccio sembra quindi evidente che non si possono mantenere elevati standard di protezione sociale e ambientale in assenza di un accordo a livello globale che consenta di perseguire questi obiettivi in modo armonizzato, in quanto chi volesse procedere isolatamente di fatto ridurrebbe drasticamente la capacità di penetrazione della produzione nazionale sul mercato mondiale, condannando il proprio sistema economico alla stagnazione, con la conseguente impossibilità di sostenere anche finanziariamente il sistema di welfare.

Di fronte a questo affermarsi di una visione neo-liberista che si è diffusa, in modo abbastanza acritico, sia nel mondo accademico, sia nel dibattito politico, con riferimento in particolare alle modalità di gestione della politica economica, è opportuno cercare di capirne i limiti e le potenzialità. E in effetti, dopo la caduta del modello comunista, appare ormai ampiamente condivisa la convinzione che il capitalismo si sia definitivamente imposto come unico modello efficace di organizzazione dell’attività economica e che il mercato sia lo strumento più adeguato per promuovere un’allocazione efficiente delle risorse e per garantire al contempo lo sviluppo di una società libera. In parte queste affermazioni sono evidentemente corrette, ma è importante rilevare come, all’interno dello stesso modello capitalista, si possono identificare almeno due varianti, quella europea e quella americana, di cui è opportuno rilevare le analogie, ma anche le diversità.


L’idea di fondo è che nel mercato un ruolo essenziale è rappresentato dalla sovranità del consumatore, che è in grado di indirizzare le scelte della produzione attraverso la manifestazione in termini monetari della sua domanda. La concorrenza fra le imprese che producono beni e servizi e i consumatori che vogliono acquistarli garantisce che l’allocazione delle risorse disponibili sia efficiente, ossia che venga immessa sul mercato la maggiore quantità di prodotti ai prezzi più bassi possibili. In assenza di rigidità sul mercato del lavoro, e quindi con salari perfettamente flessibili, il mercato è anche in grado di garantire che venga raggiunta la piena occupazione.


Se tutte le condizioni che definiscono le condizioni di libera concorrenza fossero realizzate, è evidente che non ci sarebbe molto spazio per un intervento pubblico. Ne consegue che il prelievo fiscale su produttori e consumatori dovrebbe progressivamente ridursi, e così pure la spesa pubblica. Sia pure in termini estremamente sintetici, è questo il quadro di riferimento per la politica economica che sembra oggi prevalere in generale nel mondo. Il problema è che questi schemi teorici, se possono avere una validità come modelli di riferimento, non sono tuttavia in grado di spiegare in modo esauriente la realtà e possono essere fuorvianti nella prescrizione di ricette di politica economica. E, in effetti, a partire da questi modelli, è necessario introdurre qualche ulteriore considerazione per arrivare a prescrizioni normative efficaci.


Innanzitutto, un mercato esiste se c’è un sistema di regole che lo governano. Anche i teorici più liberisti riconoscono infatti che il mercato non può funzionare senza un sistema di norme che, ad esempio, tutelino e promuovano la concorrenza. Un mercato nazionale è quindi definito nel quadro di un sistema legislativo che ne fissa le condizioni e i limiti. Ma oggi il rapido progresso del modo di produrre ha allargato le dimensioni del mercato su scala universale, mentre la politica che ne governa l’evoluzione è ancora limitata in confini più ristretti. Per questa ragione si deve parlare di un mercato mondiale in via di formazione, perché le regole che lo governano sono ancora fondate sul principio dell’egemonia. A livello globale, le condizioni affinché un sistema concorrenziale manifesti tutte le sue potenzialità positive non si realizzano perché produttori e consumatori non si trovano tutti sullo stesso piano: come direbbe Orwell, alcuni sono più uguali degli altri.


In particolare, le potenzialità di sviluppo sul mercato mondiale sono fortemente influenzate dalla condotta dei rispettivi governi e dalle politiche che essi conducono. Nonostante l’ideologia liberista che lo contraddistingue, il governo americano si è dimostrato estremamente keynesiano nella condotta della politica economica. Non appena è scoppiata la bolla immobiliare e si è manifestata la crisi dei mutui sub-prime, il governatore della Federal Reserve ha ripetutamente abbassato il livello dei tassi di interesse e il presidente Obama ha avviato una politica radicale di interventi fiscali per stimolare la domanda. Una ricetta, questa, tipicamente keynesiana. Ma anche le grandi innovazioni tecnologiche che hanno sostenuto la crescita della produttività del sistema americano sono state in larga misura il frutto della spesa pubblica federale, in particolare nel settore della difesa
. In tutto questo evidentemente non c’è nulla di riprovevole, tranne il fatto che non si può poi cercare di imporre al resto del mondo un comportamento passivo nei confronti degli andamenti congiunturali, che limita la capacità delle imprese localizzate in questi paesi di fronteggiare in modo efficace la concorrenza delle imprese americane.

1.5. Mercato, benessere e modello sociale europeo

Alcune riflessioni critiche vanno sviluppate anche con riguardo all’ipotesi che il mercato sia in grado di per sé, senza interventi correttivi, di garantire la massimizzazione del benessere sociale. L’idea di fondo è che il benessere è misurato dalla produzione materiale di beni e servizi, e quindi dalle dimensioni del prodotto interno lordo. Se si utilizza unicamente questo indicatore, senza tener conto dei costi sociali connessi, si potrebbe ritenere, ad esempio, che nel caso di un aggravarsi dei fenomeni di inquinamento o di un peggioramento delle condizioni di salute della popolazione cresca il benessere della collettività in quanto si genera un’espansione della domanda di servizi di depurazione o di trattamenti sanitari, che a sua volta provoca un aumento del valore della produzione! Ragionando esclusivamente in termini di variazioni del Pil si potrebbe quindi argomentare che non sarebbe opportuno avviare politiche incisive di protezione dell’ambiente, della salute o, in generale, politiche che promuovano la sicurezza sociale, in quanto avrebbero conseguenze negative sulla crescita generando un aumento dei costi con effetti negativi sulla competitività esterna. In questa visione, la protezione della vecchiaia, della salute e dell’ambiente potranno invece essere meglio garantite ricorrendo a strumenti di mercato come le assicurazioni private, riducendo così le imposte e favorendo al contempo la crescita. 


Anche in Europa questo indirizzo si è ormai largamente diffuso. Dopo l’avvio dell’Unione monetaria si è affermata la tesi che non siano più possibili politiche ambientali, sociali e del benessere incisive perché in questo caso si correrebbe il rischio di compromettere la competitività dell’economia. Nonostante gli effetti positivi che hanno seguito l’introduzione dell’euro, se si vuole garantire la sopravvivenza del modello sociale europeo, occorre allora riconsiderare in profondità le ipotesi che sottostanno al modello economico di riferimento. 


La prima considerazione riguarda il fatto che il benessere deve essere misurato in termini non soltanto di prodotto interno lordo, ma anche tenendo conto di altri indicatori
. Se migliorano le condizioni di salute, se si riduce l’inquinamento, se la vecchiaia è più serena perché garantita dalla protezione di un sistema efficace di sicurezza sociale, utilizzando indicatori adeguati deve risultare con chiarezza che il benessere generale è aumentato, anche se gli effetti positivi di questa variazione non si manifestano attraverso una crescita del prodotto interno lordo. La politica economica deve quindi porsi l’obiettivo di favorire la competitività della produzione e, quindi, la crescita della disponibilità di beni e servizi per tutti i consumatori; ma, al contempo, deve proporsi di garantire con interventi efficaci il miglioramento del grado di protezione sociale e delle condizioni ambientali per l’insieme della popolazione.


D’altra parte, così come una protezione efficace dell’ambiente richiede un intervento pubblico per correggere le imperfezioni del mercato e per dare un prezzo all’uso delle risorse naturali, ugualmente non è possibile garantire la protezione sociale ricorrendo soltanto a strumenti di mercato, come le assicurazioni private. In effetti non è affatto sicuro che, se si riduce la protezione sociale assicurata dal settore pubblico, si possano ridurre le imposte, facendo così aumentare il reddito disponibile dei privati, imprese e famiglie. Anzi, nel breve periodo è probabile che questo non avvenga ovvero, se avviene, che ne consegua un aumento del disavanzo pubblico. E, in effetti, il superamento del monopolio pubblico nella fornitura di assicurazioni contro la vecchiaia e il passaggio a un sistema previdenziale misto con una significativa componente a capitalizzazione può in realtà comportare un significativo peggioramento dei conti pubblici. 


Per sostenere l’avvio della previdenza complementare occorre infatti sgravare gli attuali lavoratori di parte dei loro obblighi contributivi. Ma, dato che in un sistema a ripartizione i contributi dei lavoratori servono a pagare le pensioni degli attuali pensionati, se i contributi diminuiscono e le prestazioni restano invariate il disavanzo delle casse previdenziali è destinato ad aumentare – a meno che non si vogliano ridurre le prestazioni pensionistiche già in essere. I benefici per la finanza pubblica possono quindi manifestarsi soltanto se si riesce a spalmare su diverse generazioni i costi della transizione, riducendo le prestazioni future assicurate dai sistemi pubblici in modo più che proporzionale rispetto alla riduzione dei contributi, ovvero, qualora si voglia garantire ai pensionati lo stesso livello di protezione, il miglioramento dei conti pubblici è subordinato all’ipotesi, possibile, ma che non discende automaticamente dalla assunzioni iniziali del modello, che le assicurazioni private siano più efficienti di quelle pubbliche.

1.6. La globalizzazione e i vincoli alla politica economica


Il processo di globalizzazione ha introdotto altresì importanti variazioni anche per quanto riguarda la gestione della politica economica. La prima osservazione in proposito riguarda l’impossibilità di avviare misure autonome di rilancio dell’economia a livello nazionale. Le dimensioni di qualsiasi mercato europeo, ivi incluso quello tedesco, non sono più in grado di garantire che gli effetti di misure espansive non si manifestino prevalentemente attraverso i canali dei rapporti con l’estero. In conseguenza, nessun paese è disposto a spendere risorse i cui benefici sono in larga misura goduti da altri all’esterno del paese che impiega le proprie risorse per lo sviluppo. In presenza di queste esternalità positive si ha quindi un sottodimensionamento delle politiche anticicliche, che può essere superato soltanto se la politica di stabilizzazione viene gestita in uno spazio territoriale sufficientemente ampio affinché la maggior parte dei benefici non vengano esternalizzati. In altre parole, il compito della politica di stabilizzazione deve essere attribuito al livello europeo di governo. 


La tesi prevalente, influenzata dalla posizione dogmatica del governo tedesco che risente degli influssi culturali di quella corrente di pensiero che in Germania è chiamata Ordoliberalismus
, è che in realtà misure anticicliche non sono necessarie purché operino efficacemente gli stabilizzatori automatici. Se i bilanci sono in pareggio, quando il reddito diminuisce si contraggono le entrate e aumentano le spese. Il bilancio pubblico va in disavanzo e sostiene quindi la ripresa dell’economia. In realtà, anche in presenza di stabilizzatori automatici, gli effetti sono comunque inferiori rispetto a quelli necessari per ristabilire condizioni di equilibrio sui mercati. Ma, soprattutto, anche una buona politica di stabilizzazione automatica è inefficace in quanto non favorisce i cambiamenti strutturali che sono necessari in questa nuova fase della politica europea e mondiale.


La seconda osservazione parte dal riconoscimento del fatto che la globalizzazione ha reso stringente il vincolo ambientale. Il profondo mutamento intervenuto nella struttura dell’economia mondiale impone un profondo riposizionamento delle economie dei paesi di antica industrializzazione. L’aumento dei prezzi delle materie prime, delle derrate alimentari e delle fonti di energia al manifestarsi dei primi deboli segnali di ripresa dell’economia mondiale è un chiaro segnale dell’impossibilità di riavviare un processo di sviluppo lungo le linee tradizionali. La compatibilità con l’equilibrio ecologico del modello di sviluppo di tipo americano, che ha finora prevalso a livello mondiale e che si è fondato su un’espansione continua della domanda di beni di consumo, è stata garantita fino all’avvio del processo di globalizzazione dalla «fortunata» circostanza che su sei miliardi di abitanti del pianeta, solo un sesto apparteneva al mondo industrializzato, che godeva di consumi opulenti e esercitava una pressione sulla disponibilità di risorse naturali e ambientali, mentre il resto del mondo ne rimaneva escluso. 


Nell’ultimo quarto di secolo la situazione è radicalmente cambiata. Innanzitutto il pianeta deve garantire la sopravvivenza di un miliardo di persone in più, ma soprattutto, su questi 7 miliardi di abitanti della Terra, grosso modo sei miliardi sono entrati nella fase del consumismo e soltanto un miliardo – localizzato soprattutto in Africa e in alcuni paesi dell’Asia meridionale e dell’America latina – deve convivere con problemi di povertà acuta. In conseguenza, la pressione sulle risorse naturali e ambientali è cresciuta in modo esponenziale, con effetti che ormai si manifestano con grande chiarezza e che non si limitano ai cambiamenti climatici indotti dalle emissioni di anidride carbonica, ma incidono pesantemente sulla qualità della vita, in particolare nei paesi più industrializzati. Se si vuole garantire un miglioramento della qualità della vita nelle aree più ricche e dei livelli di consumo nei paesi più poveri occorre quindi prevedere misure di austerità che riducano la domanda di beni naturali e ambientali in modo tale da consentirne un’espansione nei paesi più poveri. 


La terza osservazione ha come fondamento una profonda osservazione di Einaudi che mette bene in evidenza i limiti del mercato. «Badisi bene che, affermando essere il mercato lo strumento adatto per indirizzare la produzione nel senso di produrre beni e servigi, precisamente nella quantità e qualità corrispondenti alla domanda degli uomini, non si afferma che il mercato indirizzi altresì la produzione a produrre beni e servigi nella quantità e qualità che sarebbe desiderata dagli stessi uomini. Questi fanno quella domanda che possono, con i mezzi, con i denari che hanno disponibili. Sul mercato si soddisfano domande, non bisogni»
. È un fatto che una crescente quantità di beni di consumo è oggi a disposizione delle famiglie, anche delle classi di reddito meno avvantaggiate. Ma il numero di bisogni insoddisfatti è impressionante. E questi bisogni non sono soddisfatti perché non riescono a tradursi in domanda monetaria, e non vengono quindi garantiti dai meccanismi di mercato. Si tratta quindi di spostare risorse dalla produzione di beni materiali alla soddisfazione dei bisogni non garantiti dal mercato. E il problema che deve essere risolto discende dal fatto che per la soddisfazione di questi bisogni occorre impiegare in larga misura fondi pubblici, in una situazione che vede una forte contrazione delle entrate disponibili, ovvero promuovere un intervento del c.d. terzo settore, il che richiede un profondo e incisivo intervento sulla struttura economica e sociale. 


Un’ultima osservazione discende dal fatto che il processo di globalizzazione ha reso molto più agguerrita la concorrenza sul mercato mondiale, con la presenza di nuovi produttori che possono usufruire delle tecnologie moderne – che sono ormai diventate un’esternalità facilmente usufruibile in tutti i paesi del mondo che abbiano a disposizione manodopera qualificata e che siano capaci di attrarre investimenti dai paesi più avanzati – e che utilizzano forza lavoro che richiede salari largamente inferiori rispetto ai paesi di più antica industrializzazione. La teoria dominante ne trae la conseguenza che è quindi inevitabile che la competitività esterna faccia comunque premio sugli altri obiettivi di politica economica, limitando fortemente le dimensioni della spesa pubblica per poter ridurre parallelamente il prelievo fiscale, in modo tale che si contraggano i costi di produzione delle imprese e aumentino le possibilità di vendere i propri prodotti sul mercato mondiale. E la teoria dominante sostiene altresì che, nella nuova distribuzione mondiale del potere economico, in Europa non è più possibile mantenere né le conquiste più avanzate del welfare state, né le misure di protezione dell’ambiente che sul nostro continente risultano molto più costose che in altre parti del mondo.


Questo punto di vista dominante non può essere condiviso in quanto trascura il fatto che la competitività dell’industria europea è legata soprattutto alla qualità del prodotto e all’introduzione di nuove tecnologie nei processi produttivi. Per garantire nel tempo elevati livelli di competitività è invece necessario accrescere le spese per la ricerca e per l’istruzione superiore – al fine di disporre a tutti i livelli di manodopera molto qualificata – e per lo sviluppo di nuove tecnologie – al fine di garantire l’upgrading qualitativo dei prodotti e dei processi. Al contempo, occorre evitare il deterioramento del capitale umano, e in particolare del capitale rappresentato da una forza lavoro altamente qualificata, attraverso una progressiva precarizzazione del mercato del lavoro, che generi insicurezza e una continua instabilità dell’occupazione
. 


Se si vuole introdurre una maggiore flessibilità sul mercato del lavoro, occorre accompagnarla con un rafforzamento della rete di sicurezza sociale e con più elevati investimenti nella formazione e nella riqualificazione professionale. Per conseguire questi risultati è necessario rafforzare l’Europa dell’istruzione e della ricerca e l’Europa sociale, introducendo nel sistema una maggiore quantità di spesa pubblica finalizzata a questi obiettivi, e questo presuppone un controllo molto rigido su altri settori di spesa al fine di favorire le trasformazioni strutturali necessarie per avviare una nuova fase del processo di sviluppo dell’economia europea.


Le conseguenze che si possono trarre da questa analisi portano ad affermare che per garantire la realizzabilità di un modello di sviluppo sostenibile in Europa nel quadro di un’economia ormai globalizzata occorre non solo promuovere l’efficienza del mercato attraverso il completamento del mercato interno e adeguate politiche dell’offerta nei paesi membri, ma è altresì indispensabile rafforzare l’intervento pubblico a livello europeo per garantire un’efficace politica anticiclica e la produzione dei beni pubblici indispensabili per accrescere la produttività e, quindi la competitività del sistema produttivo e per assicurare le risorse necessarie per la conservazione del modello sociale europeo. In definitiva, in Europa occorrono al contempo «più Stato e più mercato», e questo è possibile soltanto se si rafforza a livello europeo la capacità di decisione, se vengono attribuite maggiori risorse al bilancio e viene riformata in profondità l’attuale struttura istituzionale di natura confederale.
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