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La cittadinanza democratica come fonte di coesione sociale*

1. Ogni democrazia contiene la promessa di un certo grado di coesione e dunque di solidarietà sociale tra i membri della polis. Secondo insegnamenti classici,
 il compiuto dispiegamento delle regole del gioco democratico – e quindi l’effettiva garanzia dei principi fondamentali di libertà ed eguaglianza politica, su cui la democrazia è fondata – presuppone, anzi, già in partenza potremmo dire, un minimo grado di coesione sociale.
 

La grave crisi finanziaria ed economica di quest’ultimo biennio ci ha drammaticamente ricordato quanto sia essenziale alla coesione delle società democratiche che quell’impegno fondativo dell’ideale democratico sia effettivamente mantenuto. Come ha recentemente scritto Jean-Paul Fitoussi, seppure con gradi di intensità e pratiche di realizzazione come noto profondamente diversi, tutte le società democratiche incorporano l’idea «che la politica sociale non è, nei nostri sistemi pubblici, una semplice appendice della politica economica, ma è consustanziale alla democrazia». Ovvero, in altre parole, l’idea che «il sistema di equità offerto dal mercato può essere solo parziale e deve essere manipolabile da parte della democrazia, perché è in questione la sua accettabilità, e dunque la sopravvivenza del regime politico e del sistema economico stesso».

Volendo evocare una notissima ricostruzione teorica, potremmo dire che le moderne democrazie costituzionali assumono un ideale e un obiettivo di giustizia e coesione sociale, e ne rendono possibile il perseguimento secondo le preferenze democraticamente espresse dai propri cittadini, proprio nella misura in cui assegnano un co-originario fondamento di validità alle sfere della autonomia privata e della autonomia pubblica garantita dall’uguale esercizio dei diritti di partecipazione politica.
 I diritti e le politiche sociali – in questa concezione – ci appaiono pertanto come un elemento coessenziale a «un sistema dei diritti che dia eguale peso all’autonomia privata e all’autonomia pubblica dei cittadini».

2. Le costituzioni europee del secondo dopoguerra hanno dato a questi principi la traduzione normativa forse più impegnativa e compiuta nel panorama dello sviluppo storico delle democrazie contemporanee.
 E non è un caso che la discussione sulle premesse costituzionali dell’ideale di coesione ed emancipazione sociale, consustanziale alla riaffermazione dei principi della democrazia, abbia avuto uno dei suoi momenti più alti proprio in Italia e in Germania: i paesi che avevano conosciuto l’orrore dei regimi totalitari e che per questo erano per primi chiamati, in Europa, a rifondare su basi totalmente rinnovate la legittimità del potere statuale dopo le terribili devastazioni della guerra da essi provocata.

Christian Joerges ha recentemente ripercorso la celebre polemica teorica svoltasi in Germania nella prima metà degli anni Cinquanta sul significato da attribuire alle enunciazioni sociali contenute nella nuova costituzione democratica della Repubblica federale.
 Quel dibattito, in qualche modo fondativo sul significato da attribuire alla formula che vuole la Repubblica federale tedesca «uno Stato federale democratico e sociale» (art. 20 del Grundgesetz), può essere ancora oggi giustamente ricordato come emblematico dei dilemmi delle democrazie costituzionali su questa cruciale sfera di azione e di legittimazione. Le posizioni espresse all’epoca dai protagonisti di quella querelle, Ernst Forsthoff e Wolfgang Abendroth,
 indicano ancor oggi i poli di una tensione in effetti mai risolta, e che costantemente si rinnova richiedendo risposte adeguate ai nuovi problemi affrontati dalle società complesse, tra il principio di giustizia sociale e il fondamento di razionalità formale proprio dello Stato di diritto.

Anche l’Assemblea costituente italiana aveva come noto dovuto affrontare un simile dilemma. Anche in quella sede si confrontarono le tesi contrarie, in particolare, al riconoscimento costituzionale dei diritti sociali e quelle viceversa favorevoli a una costituzionalizzazione di specifiche garanzie anche in questo ambito, accanto a quelle sui diritti civili e politici. La scelta del costituente italiano è stata in certo modo ancor più netta e impegnativa di quella compiuta dalla Costituzione della Repubblica federale tedesca. Il catalogo dei diritti sociali riconosciuti dalla Costituzione del 1948 ha in effetti una estensione e una articolazione del tutto eccezionali nel panorama costituzionale europeo, non solo dell’epoca.

Ma al di là delle specificità del singolo modello costituzionale, ciò che contraddistingue le democrazie europee nel secondo dopoguerra è proprio lo slancio verso una vera e propria rifondazione dei presupposti di legittimità dell’azione dello Stato, che vengono incardinati in quella idea di co-originarietà delle sfere della autonomia privata e pubblica, che a sua volta presuppone, appunto, un esplicito impegno normativo in tema di promozione dei principi di giustizia sociale e di eguaglianza sostanziale tra i cittadini. Con la icastica sintesi proposta da Pietro Costa con riguardo all’esperienza della Costituzione italiana del 1948, ben potrebbe affermarsi (con osservazione riferita all’intero contesto europeo postbellico): «Incipitur novus ordo». Un nuovo ordine, «internazionale e nazionale, [che] presuppone la centralità dei diritti (il loro ruolo di "fondamento infondato" dell’assetto politico-giuridico) e il principio della loro indivisibilità: il principio della necessaria complementarità dei diritti civili, politici e sociali».

3. Il progetto di integrazione europea, avviato nel 1951 con l’istituzione della CECA ed esteso e rafforzato dal Trattato di Roma del 1957, non fu, evidentemente, estraneo a questo nuovo ordine, ma ne costituì, anzi, una componente essenziale, come hanno dimostrato fondamentali ricostruzioni storiografiche.
 Certamente né la CECA né la CEE erano dotate, in origine, di significative competenze in materia sociale, le politiche in questa sfera rimanendo come ben noto – in base all’originario assetto dei trattati istitutivi – nel dominio degli Stati membri. Né le nuove istituzioni sopranazionali erano state munite dai medesimi trattati di specifiche garanzie in ordine al rispetto dei diritti fondamentali, in ciò accentuando la distanza rispetto alle costituzioni degli Stati fondatori.

Ma una tale assenza di previsioni e competenze normative, in particolare in materia di politiche (e diritti) sociali, non stava a significare una estraneità, o addirittura una contrapposizione, rispetto al nuovo ordine sul quale si erano rifondati gli Stati costituzionali, democratici e sociali, dell’Europa comunitaria. La preoccupazione per le questioni di giustizia sociale venne risolta dai padri fondatori delle Comunità europee riconoscendo agli Stati membri piena libertà di azione nella sfera – latamente intesa – delle politiche sociali.
 E queste vennero effettivamente perseguite e sviluppate a livello nazionale – con la straordinaria intensità che segna la cosiddetta “età dell’oro” del Welfare State europeo – in adempimento di quelle promesse di liberazione dal bisogno e di emancipazione sociale contenute nei rispettivi patti costituzionali e sulla cui base venne appunto rifondato il rapporto di cittadinanza negli Stati democratici risorti dopo le devastazioni della Seconda guerra mondiale.

Come è stato suggerito, il modello teorico che meglio dà ragione di questo originario assetto di competenze – di questa sorta di divisione del lavoro tra Comunità e Stati membri, che voleva alla prima assegnata la pacificazione sopranazionale assicurata dalla progressiva messa in comune dei mercati, e ai secondi la realizzazione degli istituti della cittadinanza sociale sulla premessa delle politiche pubbliche di pieno impiego – è quello offerto dalla scuola ordoliberale tedesca. Le affinità tra le prescrizioni dell’ordoliberalismo e la costruzione della Comunità economica europea del 1957 sono in effetti molteplici. Come ha chiarito Christian Joerges, «nella impostazione ordoliberale la Comunità acquisiva una propria legittimità […] come ordinamento rivolto alla garanzia delle libertà economiche ed alla protezione della concorrenza da parte delle istituzioni sopranazionali. Questa legittimazione era indipendente da quella delle istituzioni democratiche degli Stati costituzionali. Nello stesso tempo, essa imponeva dei limiti alla Comunità».

L’idea accolta nei trattati istitutivi contemplava pertanto un sistema strutturato su due distinti canali: a livello sopranazionale, la giuridificazione – come tale uniforme e assistita dalla forza vincolante del diritto comunitario – dei dettami della razionalità economica attorno ai principi della libertà di circolazione dei fattori produttivi e della libera concorrenza; a livello nazionale, il radicamento – altrettanto libero negli svolgimenti democraticamente decisi dai corpi elettorali degli Stati membri – delle politiche sociali redistributive, inevitabilmente diverse in quanto rivolte a soddisfare preferenze, tradizioni, costellazioni d’interessi tanto diverse quanto sono diverse le “famiglie” del Welfare State in Europa. In sintesi, per riprendere ancora Joerges, «l’Europa veniva costituita come sistema duale. La sua costituzione economica era “apolitica”, nel senso che non era soggetta a interventi di natura politica. E questa era la sua ragion d’essere costituzionale-sopranazionale. La politica sociale era trattata come un ambito categoricamente distinto. Essa costituiva il dominio della discrezionalità politica dei legislatori nazionali e come tale doveva rimanere appannaggio degli stessi. Il radicamento sociale del mercato poteva e doveva essere realizzato dagli Stati membri in forme differenziate – e per un decennio e oltre, questo equilibrio è in effetti apparso stabile».

4. Se torniamo ora brevemente ai modi in cui quell’equilibrio è stato storicamente realizzato in Italia nella fase di espansione delle istituzioni dello Stato sociale, protrattasi sino a tutta la seconda metà degli anni Settanta dello scorso secolo, non possiamo non evidenziare ancora una volta i tratti distintivi della Costituzione repubblicana, e in particolare la forza con cui la stessa pone a fondamento del nuovo ordine democratico il valore – che è in senso proprio fondante già nella formula d’esordio dell’art. 1 –
 del lavoro e delle garanzie di tutela e di promozione allo stesso necessariamente connesse (v. anche l’art. 4 e gli artt. 35 e seguenti). Nel modello costituzionale repubblicano il lavoro riveste una centralità invero sconosciuta ad altri ordinamenti, che pure accolgono i principio dello Stato democratico e sociale. In quel modello, come ha ancora osservato Pietro Costa, «se è vero che sono i diritti nel loro complesso il fondamento dell’ordine in quanto tutti necessari per il pieno compimento dell’essere umano», è altrettanto evidente che «il loro centro di gravitazione e il principale elemento di raccordo tra la persona e l’ordinamento è il lavoro».

Ciò contribuisce pure a dare spiegazione, non solo sul piano storico, alla fortissima impronta lavoristica dello Stato sociale italiano. Si tratta di un’impronta che il nostro Stato sociale certamente condivide con quei sistemi che nella letteratura comparata vengono ricondotti al modello “occupazionale” o “corporativo” del Welfare State,
 e che tuttavia in Italia mostra una pregnanza e una persistenza peculiari. Lo scarso sviluppo di diritti sociali di segno universalistico al di fuori dell’area dell’assistenza sanitaria ha in tal senso un indubbio legame, storico e normativo, con il modello lavoristico accolto nella Costituzione repubblicana. Un modello centrato sullo stretto collegamento tra lavoro (in primis subordinato) e accesso alle protezioni sociali, come tale lontano dalle concezioni universalistiche della sicurezza sociale come servizio pubblico fondato sul (mero) rapporto di cittadinanza.

Il modello di protezione sociale italiano si è d’altra parte sviluppato – nella fase espansiva dell’ordinamento lavoristico-previdenziale – intorno a un preciso prototipo sociale e normativo di rapporto di lavoro, quale tradizionalmente costituito dalla figura del contratto (e del lavoratore) subordinato a tempo pieno e indeterminato connotato dalla tendenziale garanzia della stabilità dell’impiego.
 Le tutele previdenziali – in primo luogo quelle contro la disoccupazione involontaria e quelle pensionistiche – sono state congegnate per tale modello, già egemone, di rapporto di lavoro subordinato, lasciando inevitabilmente ai margini le forme di lavoro “atipico” o “non-standard” cresciute in modo esponenziale nell’ultimo decennio sotto la spinta delle trasformazioni produttive e delle politiche della flessibilità.
     

5. Questo breve excursus è servito sin qui per tracciare, in modo inevitabilmente sommario e stilizzato, le coordinate concettuali dell’idea di cittadinanza democratica come fonte di coesione sociale nella Costituzione italiana nel contesto dell’Europa postbellica. Si sono messi in evidenza i soli tratti fondamentali, e in qualche modo ideal-tipici, di quel concetto, trascurando – per ovvi limiti di spazio – i dilemmi continuamente posti alle forze sociali e politiche dalle asperità della prassi. La strada delle riforme che hanno condotto alla lenta costruzione delle strutture portanti del diritto del lavoro e più in generale dei diritti sociali nell’Italia repubblicana non segue, tuttavia, come evidente, una linea ideal-tipica, ma è piuttosto segnata dalle lotte, dalle conquiste o dalle sconfitte, del movimento sindacale e delle forze politiche riformatrici. Senza lo straordinario ciclo di lotte operaie del 1968-69 il volto del diritto del lavoro italiano sarebbe evidentemente molto diverso, come dobbiamo riconoscere soprattutto oggi, nel momento in cui assistiamo al tentativo di ristrutturazione dei suoi elementi portanti forse più radicale della recente storia repubblicana.

Con questa doverosa avvertenza, dobbiamo tuttavia tornare ora sulle tendenze generali e sulle le linee di fondo delle trasformazioni delle istituzioni della cittadinanza sociale in Italia e in Europa, per proporre qualche riflessione critica su quelli che ci sembrano i due principali elementi di crisi del modello storico sin qui tratteggiato e sulle prospettive future.

Una prima e già accennata ragione di crisi deriva dalla obsolescenza, e direi dallo “spiazzamento”, delle forme di protezione sociale quali si sono storicamente costruite, in Italia come detto più che altrove, attorno a un modello di rapporto di lavoro subordinato standard che ha perduto un ruolo baricentrico nelle stesse dinamiche dell’ordinamento giuridico, prima ancora che in quelle sociali ed economiche. L’Unione europea indica da tempo agli Stati membri la via della modernizzazione del sistema di protezione sociale secondo schemi a un tempo più inclusivi e flessibili. L’idea della flexicurity
 sintetizza – pur con tutto l’inevitabile carico di ambiguità che ogni formula del genere porta con sé – questo tentativo, invero in parte già avviato, di ripensare i sistemi europei di welfare per adeguarli funzionalmente alla mutata realtà economica, sociale, occupazione, demografica, degli Stati membri dell’Unione. 

Riorganizzare i sistemi di welfare, le forme dell’altruismo e della solidarietà, è in questo senso la prima scommessa dei paesi dell’Unione, e certamente dell’Italia, per rispondere alla «crisi della socialità e della stessa democrazia»,
 che quello spiazzamento contribuisce a determinare. Da questo punto di vista l’Italia ha urgenza di costruire una rete minima di sicurezza sociale attiva a carattere effettivamente universalistico e inclusivo, riequilibrando al contempo – secondo criteri di equità – la struttura della spesa previdenziale, troppo sbilanciata sul versante pensionistico.

6. Un secondo importante fattore di crisi del modello storico di cittadinanza sociale deriva dalle forme assunte dal processo di integrazione europea a partire dalla fine degli anni Ottanta nell’ambito delle più generali tendenze di globalizzazione economica. L’eco delle ormai famose sentenze Viking e Laval, forse le prime pronunce della Corte di giustizia ad avere suscitato un vasto movimento di protesta sociale e politica,
 sta emblematicamente a segnalare come l’asimmetria tra l’integrazione dei mercati e le forme di integrazione politica e sociale  abbia pericolosamente lambito e forse raggiunto, in Europa, il punto di rottura. Le due sentenze mettono drammaticamente a nudo quella che è stata definita la “doppia asimmetria” che impedisce all’Unione europea di dare risposte politiche adeguate sul terreno dell’integrazione sociale, nello stesso momento in cui la garanzia costituzionale-sopranazionale assicurata dalla Corte di giustizia (con interpretazioni peraltro molto discutibili del Trattato) alle libertà economiche e ai principi di libera concorrenza mina la tenuta delle legittime diversità dei sistemi nazionali di welfare.

È evidente che si è rotto l’equilibrio originario su cui si è retto il rapporto di mutuo sostegno tra integrazione economica e sviluppo dello Stato sociale nazionale proprio dei primi decenni del processo di integrazione europea. Anche su questo versante di crisi del modello originario è perciò urgente cercare nuove formule di equilibrio. Queste non potranno tuttavia certo consistere nell’illusorio tentativo di ricreare una nuova separazione tra la sfera sociale nazionale e l’integrazione economica sopranazionale, erigendo barriere protezionistiche che minerebbero alla radice lo stesso processo europeo.

Le risposte politiche, oggi ancora troppo deboli,
 dovranno piuttosto saper valorizzare le nuove risorse messe a disposizione dell’Unione dal Trattato di Lisbona, sul piano sia delle competenze regolative che di quelle di coordinamento. Non meno importante – specie nella prospettiva che è stata prescelta dalla Fondazione Basso per questo ciclo di seminari – sarà poi la valorizzazione delle significative novità che derivano, sullo stesso terreno della protezione dei diritti sociali, dalla assunzione da parte della Carta di Nizza del valore di fonte compiutamente equiparata ai trattati, senza trascurare le potenzialità della futura adesione formale dell’Unione al sistema della Convezione di Roma.

7. Non ho modo di approfondire qui questi spunti.
 Voglio però dare in conclusione almeno un cenno di indicazione metodologica “in positivo” sulle prospettive che mi sembra più utile coltivare. Lo farò prendendo lo spunto conclusivo dalle indicazioni essenzialmente metodologiche che Maurizio Ferrera ci ha recentemente fornito interrogandosi su temi largamente sovrapponibili a quelli cui ho dedicato questo intervento.

L’indicazione di metodo muove dalla premessa sostanziale che l’Unione europea e il Welfare State sono le più straordinarie e potenti innovazioni istituzionali del progetto di civilizzazione che i popoli d’Europa hanno saputo e voluto darsi per cancellare definitivamente dalla loro storia gli orrori delle “guerre civili europee”. Sono le grandi istituzioni della civilizzazione democratica europea del dopoguerra; e se il loro rapporto è diventato sempre più problematico nel corso dell’ultimo quarto di secolo, ciò non risponde a un processo irreversibile né, tanto meno, a un destino ineluttabile.

Certamente la dinamica dell’integrazione europea e l’architettura degli Stati sociali nazionali rispondono in parte a logiche di funzionamento molto diverse, essendo la prima ispirata a una logica di apertura e la seconda viceversa improntata su una certa inevitabile chiusura degli spazi all’interno dei quali possono operare i meccanismi di redistribuzione sociale. È però possibile e necessario ritrovare e riattivare un circuito di reciproca interazione virtuosa tra le due logiche istituzionali, prospettive che Ferrera indica, con formula efficace, nella ipotesi del «virtuous nesting scenario».

La “nidificazione” delle istituzioni del welfare nello spazio allargato dell’Unione europea è possibile a due condizioni. Anzitutto, che le logiche unificanti di libera circolazione e di necessaria apertura economica non compromettano gli spazi di legittima diversità dei sistemi sociali nazionali, quando questi non producano effetti di indebita esclusione o segmentazione discriminatoria dello spazio comune
. In secondo luogo, che l’Unione faccia un investimento politico maggiore di quello compiuto sinora sulle forme di solidarietà sociale post- e trans-nazionale che pure cominciano a emergere al di sopra ed al di là dei confini dei sistemi di welfare dei singoli Stati membri. Ferrera fa gli esempi – entrambi molto significativi, ancorché problematici per diverse ragioni –
 della giurisprudenza della Corte di giustizia sul diritto di accesso paritario dei cittadini europei ai sistemi assistenziali degli Stati membri dell’Unione e del Fondo europeo di adeguamento alla globalizzazione istituito nel 2006.

Entrambi gli esempi segnalano che sono già in atto impulsi significativi verso la riarticolazione su base o scala europea di forme, per quanto ancora marginali, di solidarietà sociale. È una indicazione che incoraggia a pensare al futuro della cittadinanza sociale con rinnovata fiducia. Come a una istituzione profondamente radicata nelle società europee e capace per questo di aprirsi alle logiche della integrazione sopranazionale,
 rinnovando la sua funzione di “collante” democratico contro ogni tentazione di chiusura populistica o di regressione antiegualitaria.  
















* Questo scritto rielabora, corredandolo delle note, il testo della lezione svolta il 9 giugno 2010, a Roma, presso la sede della Rappresentanza in Italia del Parlamento europeo, nell’ambito del ciclo di seminari sulla protezione dei diritti fondamentali in Europa, organizzato dalla Fondazione Lelio e Lisli Basso.
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