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LA DISOCCUPAZIONE ITALIANA FRA
RIGIDITA E CAMBIAMENTI GLOBALI:
INTRODUZIONE E SINTESI

1. Le peculiarita della disoccupazione italiana

Negli anni 90, la disoccupazione italiana ha rag-
giunto livelli eccezionalmente elevati: la recessione del
1992-93 ha impresso la spinta a un nuovo, forte balzo
del tasso di disoccupazione dai gia elevati valori della
fine degli anni ’80; la successiva breve ripresa del 1995
non ha prodotto miglioramenti sostanziali; la fase di
stagnazione che stiamo attraversando da oltre un anno
si € accompagnata a un nuovo deterioramento. Oggi,
oltre 2.800.000 persone sono ufficialmente in cerca di
lavoro e il tasso di disoccupazione si colloca al 12,4%.

L’analisi di fatti e comportamenti che sono dietro a
questi numeri costituisce un passo essenziale nella
ricerca delle spiegazioni della disoccupazione italiana
(cfr. il contributo di Rossi). La prima osservazione ¢&
che I'Italia condivide con gli altri paesi europei alcune
caratteristiche e, probabilmente, anche mollze spiega-
zioni di questo fenomeno. Un primo elemento comune
riguarda la dinamica nel tempo: la disoccupazione, sia
in Italia che in Europa, ha preso a crescere negli anni-
’70, impennandosi a ogni ciclo recessivo e non tor-
nando mai ai precedenti livelli nelle fasi espansive.
Questa persistenza € un fenomeno che contraddistin-
gue in modo netto 'esperienza italiana ed europea
rispetto a quella americana: negli Stati Uniti il tasso di
disoccupazione & oggi tornato sui livelli degli anni ’60,
nell'Unione Europea (Ue) esso & 6 volte superiore, in
Italia 2,5 volte piu elevato rispetto a quel periodo
(quando la disoccupazione italiana risultava gia doppia
nei confronti di quella europea). Né queste differenze
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nella dinamica dei tassi di disoccupazione si sono
accompagnate a performance inflazionistiche pit favo-
revoli ai paesi europei: I'inflazione in Europa non ¢
oggi molto diversa da quella degli Stati Uniti né ¢
diversa dall’inflazione che la stessa area europea regi-
strava negli anni ’60.

Come in Europa, inoltre, la disoccupazione in Ita-
lia risulta non equamente distribuita per categorie di
persone, eta, tipi di disoccupati, territorio. Ma qui
emergono anche le grandi diversita rispetto alla disoc-
cupazione europea. I divari e le rigidita nei tassi di
disoccupazione, pur presenti in Europa, assumono nel
nostro paese un carattere Cronico, vere e proprie sac-
che di concentrazione di disoccupati che persistono e
tendono anzi ad ampliarsi nel tempo. Questa forte e
persistente concentrazione & sintomo di sclerosi del
mercato del lavoro, di mancato funzionamento dei suoi
meccanismi elementari, di segmentazione del mondo
del lavoro tra chi ha un’occupazione altamente tutelata
e chi & escluso da ogni prospettiva occupazionale, a
volte in forma permanente. La disoccupazione italiana
& di fatto rimasta concentrata ovunque si sia manife-
stato un eccesso di offerta. Nessun meccanismo infatti
ha operato per assorbire 1’aumento dell’offerta di
lavoro delle donne, conseguente all’accresciuta scola-
tizzazione e partecipazione femminile (il tasso di disoc-
cupazione femminil}é & in Italia del 16%, contro il 13%
dell’Ue e il 5,5% degli Stati Uniti); dei giovani, conse-
guente all’affacciarsi della generazione del baby boom
(in Ttalia, i giovani rappresentano circa un terzo della
disoccupazione totale, contro meno di un quinto nel-
I'Ue e un ottavo negli Stati Uniti); nel Sud, per Peffetto
congiunto della maggiore offerta di lavoro di giovani e
donne (nel Mezzogiorno, dove il tasso di disoccupa-
zione supera il 20%, un giovane su due risulta ufficial-
mente senza lavoro).

Rigidita e segmentazioni comportano un ricambio
dello stock di disoccupati italiani estremamente limi-
tato, inferiore a quello dell’Europa, che gia registra
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tassi di ingresso e di uscita dalla disoccupazione note-
volmente pitt bassi di quelli statunitensi. L’Italia & il

aese che presenta al tempo stesso l'incidenza piu
I‘tiassa di disoccupati in senso stretto (coloro che hanno
perso o abbandonato un precedente lavoro hanno rap-

resentato, in media, nel decennio 1983-93 appena
’1% della forza lavoro in Italia, contro il 2,4% in Ger-
mania, il 4,6% in Francia, 2,7% nel Regno Unito e il
3,5% negli Stati Uniti) e I'incidenza piu alta dei disoc-
cupati di lunga durata (coloro che sono alla ricerca di
un posto di lavoro da oltre 12 mesi erano lo scorso
anno oltre il 60% dei disoccupati totali nel nostro
paese, contro il 49% nell’'Ue e meno del 10% negli
Stati Uniti). :

Questi fatti indicano che, pit di quanto avviene
negli altri paesi europei (e incomparabilmente piti che
negli Stati Uniti), in [talia: i) la disoccupazione si con-
centra principalmente tra coloro che entrano per la
prima volta nel mercato del lavoro, siano essi giovani o
donne; ii) chi ha gia un posto di lavoro ha minori pro-
babilita di diventare disoccupato; iii) una volta entrati
nello stato di disoccupazione, le probabilita di uscirne
sono estremamente basse. ,

La concentrazione persistente della disoccupazione
¢, in parte, la conseguenza di comportamenti e attitu-
dini dei disoccupati che si caratterizzano per una bassa
propensione a muoversi nel territorio e per elevate con-
dizioni di riserva nella ricerca del posto di lavoro.
Nonostante I’elevata disoccupazione, 1 flussi migratori
dal Sud, massicci fino agli anni 60, si-sono virtual-
mente arrestati negli anni 70, anche all’interno del ter-
ritorio nazionale. Anzi, il Sud ¢ diventato terra di immi-
grazione, proveniente soprattutto dal Nord Africa.
Dalle risposte degli intervistati all'indagine Istat sulle
forze di lavoro traspare inoltre uno sforzo di ricerca
che non sembra assumere il carattere di estrema
urgenza: in generale, il disoccupato risulta alla ricerca
di un’occupazione che sia in linea con le proprie aspet-
tative professionali, di salario, di condizioni di lavoro,
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di orario e di luogo dell’attivita lavorativa. Secondo
I'indagine Istat, solo il 22% dei disoccupati italiani
dichiara che accetterebbe un posto di lavoro ovunque
esso si trovi, mentre il 40% accetterebbe solo posti di
lavoro nel proprio-comune di residenza (una risposta
questa coerente con I'evidenza di ampie differenze tra i
tassi di disoccupazione anche di province limitrofe). 11
72% dei disoccupati rifiuterebbe posti di lavoro per un
salario netto mensile inferiore a 1.250.000 lire. So?o una
percentuale limitata dei disoccupati accetterebbe poi
un lavoro part time o a tempo determinato. Alle elevate
condizioni di riserva si accompagnano poi azioni di
ricerca che denotano una bassa intensita dello sforzo.
In particolare, & molto elevato il numero di coloro che,
pur dichiarandosi disoccupati, hanno effettuato azioni
di ricerca attraverso un unico canale, comprese azioni
che si possono considerare «automatiche» o «quasi
azioni» come iscriversi all’'ufficio di collocamento, par-
lare con amici e parenti, leggere gli annunci sui gior-
nali.

Complessivamente, se si tiene conto dell’insieme di

ueste attitudini e ci si basa su definizioni piu stringenti
Hel tasso di disoccupazione, si giunge a un abbassa-
mento, anche sostanziale, del tasso di disoccupazione.
Escludendo di volta in volta coloro che sono disposti a
lavorare solo nel comune di residenza o esclusivamente
a tempo pieno o a tempo parziale o coloro che hanno
effettuato solo un’azione cﬁ ricerca del lavoro, il tasso
di disoccupazione si collocherebbe al 7% circa, circa
cinque punti sotto il tasso ufficiale. Definizioni ancora
pit restrittive che considerino solo persone che non

ongono alcuna condizione nell’accettazione del
ﬂworo, spingerebbero il tasso di disoccupazione fino a
un minimo di circa I'1%.

Questa fenomenologia della disoccupazione ita-
liana (coesistenza di alta disoccupazione e di elevate
condizioni di riserva del disoccupato) puod essere spie-
gata da un lato col fatto che la maggior parte dei disoc-
cupati & costituita da «figli» e «coniugi» che vivono in
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famiglia (escludendo i disoccupati in senso stretto,
costoro rappresentano circa il 74% delle persone in
cerca di lavoro), dall’altro con Desistenza di un’ampia
economia sommersa che sfugge in parte alle statistiche
ufficiali. Le due spiegazioni non sono evidentemente
alternative. Specialmente al Sud, il sostegno della fami-
glia (i cui redditi sono stati incrementati anche da ampi
trasferimenti pubblici, soprattutto sotto forma di pen-
sioni di invalidita) consente al giovane meridionale di

orsi in attesa dell’occasione buona (posto stabile in
ganca, nell’ente locale, ecc.) e di rifiutare le occasioni
giudicate inadatte perché o precarie o inferiori alle
aspirazioni professionali. L opportunita di accedere ad
attivita lavorative irregolari, generalmente in nero, aiuta
evidentemente a prolungare la disoccupazione d’attesa.
Secondo stime Istat, il tasso di irregolarita, misurato in
rapporto alle unita di lavoro, supera in alcune province
meridionali il 50%; nel Mezzogiorno nel suo com-

lesso sono circa 2.300.000 le unita di lavoro non rego-
ﬁlri. L’insieme di questi fattori, in presenza di costi di
trasferimento che rimangono molto elevati, finiscono
col costituire ostacoli quasi insormontabili alla mobilita
delle persone.

2. Le rigidita del mercato del lavoro

Nel 1994,I’Ocse assegnava all'Ttalia il poco invidiabile
primato nella graduatoria dei paesi industriali in materia di
rigidita delle f%)rme di tutela dell'impiego®. Le analisi con-
tenute in questo rapporto (cfr. i contributi di Boeri e di
Ganoulis) indicano che non v’é motivo di ritenere che sisia
verificato negli ultimi anni un mutamento nella posizione
del nostro paese in questa graduatoria®. Nonostante alcu-

~ ni cambiamenti realizzati so]i)rattutto nella primameta de-

gli anni’90, la fotografia delle istituzioni italiane continua

L Cfr. Oecd [1994].

2 Anche Ichino [1996] giunge a una simile conclusione.
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a essere quella di un sistema a legislazione fortemente
vincolistica, per quanto riguardasiail lato dell’assunzione
(durata eflessibilita dell’'impiego) cheillato delle condizio-
ni di risoluzione del contratto di lavoro subordinato
(onerosita dei licenziamenti individuali e collettivi).

Alcuni osservatori, sulla base dei mutamenti legisla-
tivi introdotti negli ultimi anni e della evidenza, fornita
dai dati amministrativi Inps, di un alto ricambio di
posti di lavoro e di lavoratori (addirittura paragonabile,
secondo questi dati, a quello degli Stati Uniti), conclu-
dono che 'economia italiana ha finalmente intrapreso il
percorso della flessibilita.

Le evidenze proposte in questo rapporto ci portano
a rifiutare questa visione. I mutamenti finora osservati
sono stati infatti indirizzati soprattutto a ridimensio-
nare alcune delle anomalie piu stridenti del nostro mer-
cato del lavoro, sono in gran parte avvenuti per dero-
ghe ed eccezioni a un ordinamento che rimane nella
sua essenza vincolistico e sono soprattutto risultati
insufficienti rispetto alle esigenze di flessibilita imposte
dai processi globali di cambiamento strutturale che
hanno investito il nostro sistema economico.

In particolare, vi sono molte indicazioni che il fur-
nover di posti di lavoro stimato con i dati amministra-
tivi dell’Inps contenga una quota rilevante di movi-
menti spuri (dovuti a cambiamenti di indirizzo, ragione
sociale, forma giuridica dell’azienda) che poco hanno a
che vedere con il processo effettivo di ricambio della
manodopera. Secondo le valutazioni riportate nel rap-
porto, basate anche su fonti alternative all'Inps, la
sovrastima dei flussi sarebbe di oltre il 30%, con punte
in alcuni settori superiori al 40%. Inoltre, data la rela-
zione inversa che in generale sussiste tra dimensione
delle imprese e tasso di turnover, & ragionevole atten-
dersi che a parita di dimensione il turnover dell’indu-
stria italiano risulti in realta sostanzialmente piti basso
di quello tedesco o francese. Infine, gli indicatori di
turnover nulla possono dire sui costi e Pefficienza con
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cui viene effettivamente realizzato il processo di ricam-
bio della manodopera. _

In proposito, la legislazione sui licenziamenti col-
lettivi, introdotta con la legge 223 del 1991, ha ovviato
a una lacuna normativa del nostro ordinamento — che
non prevedeva alcuna regolamentazione dei licenzia-
menti collettivi — ma lo ha fatto in maniera parziale,
secondo procedure complesse e imponendo notevoli
costi economici a carico dell'impresa. In particolare nel
rapporto si sottolineano tre punti:

i) La nuova disciplina, pur riguardando in linea
teorica la generalita delle imprese, ha di fatto rafforzato
le segmentazioni tra imprese di diversa dimensione.
Essa, infatti, sancisce il ruolo del sindacato nelle deci-
sioni di riduzione del personale e «premia» (tramite
Pesonero parziale dal pagamento dei sussidi di mobi-
lita) le diminuzioni realizzate previo accordo con le
organizzazioni sindacali. Cido unitamente agli elevati
costi fissi connessi alla complessita dell’iter amministra-
tivo del licenziamento collettivo, si traduce in una one-
rosita molto piu elevata per le imprese di minori
dimensioni, dotate di minore potere contrattuale. A
riprova (indiretta) di cio, si osserva come nel settore
meccanico la tradizionale relazione inversa tra grado di
sindacalizzazione e importanza dei licenziamenti (tra le
forme di interruzione del rapporto di lavoro) si sia
capovolta negli anni ’90: al di sopra di una certa soglia
di sindacalizzazione, negli ultimi anni quanto pit forte
¢ la presenza del sindacato tanto maggiore & la ridu-
zione del personale tramite licenziamento collettivo.

ii) La maggiore flessibilitd in uscita osservata nella
prima meta degli anni ’90, & stata, per tipo di strumenti
e modalita d’impiego, in gran parte contingente a quel
periodo di grandi ristrutturazioni. Essa ha consentito
da un lato di governare il mercato del lavoro nella
pesante fase recessiva 1992-94 e dall’altro di affrontare,
al di 1a del ciclo economico avverso, i problemi cronici
di esubero e mismatch del personale rispetto alle esi-
genze delle aziende (come detto, quasi esclusivamente
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quelle di medio-grandi dimensioni). L’istituto di flessi-
bilita tipicamente utilizzato & stato la «mobilita lunga»
(finalizzata al raggiungimento dei requisiti pensionistici
da parte del lavoratore), in quanto non ostacolato dal-
I'opposizione delle organizzazioni sindacali (v. anche
I'evidenza citata nel precedente punto). Tale strumento,
perd, non & pilt pienamente disponibile dati i vincoli
inderogabili di finanza pubblica e di riequilibro della
spesa pensionistica, sicché la nuova normativa,
costruita di fatto sulla centralita del processo negoziale,
risulta «impoverita» dell’unico strumento che consen-
tiva ’accordo con il sindacato; cio si traduce in un
nuovo irrigidimento dei flussi in uscita della manodo-
pera.

iif) Sulla base di queste considerazioni, si puo affer-
mare che Pesperienza dei primi anni 90 ha costituito
un ulteriore esempio di legislazione d’emergenza, con
effetti, quindi, che non potevano che essere transitori.
L’impressione di trovarsi a «meta del guado» della fles-
sibilita che si aveva in quegli anni era in realta legata a
una congiuntura di strumenti e comportamenti partico-
larmente favorevole; tale congiuntura & perd venuta
meno. Inoltre, quei cambiamenti non sono valsi ad
abbassare le protezioni degli insiders rispetto alla
potenziale pressione competitiva degli outsiders. Anzi,
quegli strumenti sembrano avere piuttosto agito nel
senso di aumentare i tradizionali dualismi che caratte-
rizzano il. mercato del lavoro italiano. Dualismi tra
imprese medio-grandi e medio-piccole; dualismi tra
lavoratori che godono della «tutela forte» del rapporto
di lavoro e tutti gli altri esclusi da qualsiasi forma di
tutela’.

Sul versante dell’ingresso nell’occupazione, I'ordi-

?> Nell’accezione di Ichino [1996] la tutela forte consiste nella
stabilita del posto di lavoro e nella legislazione di sostegno della
presenza del sindacato in fabbrica. Secondo le valutazioni di questo
autore, coloro che godono della tutela forte (lavoratori regolari
delle aziende private con pit di 15 addetti e lavoratori della Pub-
blica amministrazione) sono circa 9,4 milioni, contro una stima di

16

S

namento italiano continua ad avere come unico
modello di riferimento il lavoro a tempo pieno e inde-

* terminato (cfr. il contributo di Boragine e Fabi). Le

altre forme contrattuali atipiche sono ammesse solo
come eccezioni alla legge e subordinate ad autorizza-
zioni preventive dello stato. Il quadro delle opzioni
possibili & di fatto ristretto e reso oltremodo incerto da
una frequente legiferazione che stabilisce i casi ammis-
sibili e le incentivazioni disponibili a seconda del terri-
torio, dei settori e delle dimensioni aziendali. L’incer-
tezza sulla legittimita e la pesantezza della sanzione, che
consiste generalmente nella trasformazione di un con-
tratto atipico in rapporto di lavoro a tempo pieno e
indeterminato, finiscono con ’ostacolare il ricorso a tali
strumenti di flessibilita, anche quando essi siano dispo-
nibili. T rapporti di lavoro atipici consentiti dall’ordina-
mento sono poi di fatto soggetti a notevoli vincoli: per
esempio, il contratto a termine non pud essere rinno-
vato pitt di una volta, il lavoro part-time richiede una
rigida predeterminazione dell’orario, esclude il lavoro
straordinario e comporta elevati oneri sociali; lo stesso
lavoro ad interim nel progetto di legge del governo, che
il parlamento si appresta a votare, risulta in una ver-
sione molto limitativa. '

L’inderogabilitad dei minimi salariali nazionali & un
altro degli elementi-cardine che fanno del mercato del
lavoro italiano una struttura intrinsecamente rigida e
tale da perpetuare la separazione tra insiders e outsi-
ders. 1l Mezzogiorno ne ¢ un esempio chiarissimo: agli
alti tassi di disoccupazione si accompagnano differen-
ziali salariali rispetto al Centro-Nord — dove la disoccu-
pazione & quasi a livelli frizionali - inesistenti in termini
di retribuzioni contrattuali e molto contenuti in termini
di retribuzioni di fatto. Le analisi contenute nel rap-
porto (cfr. il contributo di Gavosto e Rossi) segnalano

circa 13,5 milioni degli altri lavoratori (addetti delle piccole
imprese, irregolari, autonomi, disoccupati). La «cittadella» degli
insiders sarebbe quindi composta da appena il 40% dell'insieme c?ei
lavoratori italiani.
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che a parita di altre condizioni (qualifica, eta, sesso,
settore, dimensione) il vantaggio retributivo del Nord-
Ovest rispetto al Sud & di circa il 5%, quello del Nord-
Est vicino al 3%, quello del Centro pressoché nullo.
Non solo, nel periodo 1988-93 i differenziali si sono
ristretti, per e{'Ef)etto dell’ulteriore ridimensionamento
del gia esiguo tessuto industriale del Sud: solo le
imprese piu solide hanno resistito, le altre o hanno
chiusg o non riescono a sostenere i costi della regola-
ritd. E quindi quanto mai evidente che la deroga al
principio dei minimi salariali uguali per Iintero territo-
tio nazionale potrebbe avere effetti positivi sulle attivita
economiche del Sud, anche portando all’emersione
delle diffuse sacche di lavoro nero e irregolare che
caratterizzano, come visto, diffusamente le regioni
meridionali.

Alla parzialita delle misure di liberalizzazione del
mercato del lavoro corrisponde I’assenza di universalita
nelle forme di sostegno al reddito dei disoccupati.
Anche in questo caso, viene replicato uno schema che

rivilegia 3 lavoratore dipendente (il quale ha la possi-
Eﬂité di accedere alle indennita della Cassa integra-
zione guadagni e/o all’indennita di mobilita), risulta,
anzi, partico%armente generoso con alcune categorie di
lavoratori (quelli che usufruiscono della mobilita lunga
e dei prepensionamenti) ed esclude la gran parte dei
disoccupati (in primo luogo i disoccupati di lunga
durata, ma anche i voluntary quitters, le persone che
hanno subito licenziamenti individuali, ecc.). Quest’ul-
timi o accedono al sussidio di disoccupazione «classi-
co» (caratterizzato in Italia da un tasso di rimpiazzo
relativamente basso e da breve durata) o non hanno
alcuna forma esplicita di sostegno al reddito. La coesi-
stenza di un tale sistema estremamente selettivo con
Pevidenza dell’elevato numero di disoccupati di lunga
durata e giovani & assicurata dal ruolo, sopra ricordato,
di supplenza della famiglia, a sua volta aiutata dai sus-
sidi cosiddetti di «non-occupazione», quali le pensioni
di anzianita e di invaliditd. E da notare che questo tipo
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di intervento indiretto a sostegno dei redditi dei disoc-
cupati pud essere molto pit oneroso per la collettivita
di sussidi di disoccupazione di tipo classico, perché
comportano tassi di rimpiazzo notevolmente elevati e,
soprattutto, generano diritti a prestazioni sociali poten-
zialmente illimitate nel tempo.

In assenza di schemi generali di sostegno al reddito
dei disoccupati, diventa evidentemente cruciale effica-
cia dei servizi all'impiego. Anche in questo caso, |'evi-
denza & estremamente desolante: la complessita buro-
cratica dell’amministrazione delle politiche del
collocamento rende infatti, nel nostro paese, inesistente
un vero e proprio servizio all'impiego. Una pletora di
strutture, a produttivitd marginale nulla se non proba-
bilmente negativa, si & sovrapposta nel tempo (la strut-
tura centrale e periferica del ministero del Lavoro, le
Agenzie regionali per I'impiego, gli Osservatori sul
mercato del lavoro, le Commissioni per I'impiego) in
modo del tutto disorganico. Oggi, piu di 15.000 impie-

ati pubblici — di cui 12.000 «collocatori», ’esercito di
lg_)urocrati addetti agli Uffici di collocamento — lavorano
in strutture che dovrebbero favorire l'incontro tra
domanda e offerta di lavoro. Di fatto, solo i braccianti
agricoli e i dipendenti pubblici delle qualifiche piu
basse (circa il 5% delle assunzioni totali) trovano
lavoro tramite le liste di collocamento. Il monopolio
pubblico del collocamento e la preclusione ai privati
dell’attivita d’intermediazione costituiscono un’anoma-
lia tutta italiana, che si traduce in distorsioni e ineffi-
cienza nell’allocazione delle risorse nazionali.

3. Le forze globali di cambiamento

L’osservazione che il mercato del lavoro italiano ha
subito cambiamenti solo parziali — e molto probabil-
mente transitori — non & evidentemente «da sola» suf-
ficiente a spiegare la tendenza al costante aumento
della disoccupazione strutturale che ha interessato la
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nostra economia negli ultimi venticinque anni. Molti
istituti del mercato del lavoro vigevano, anche se in
forma meno rigida, alla fine degli anni *60 (quando il
tasso di disoccupazione italiano era al 5% e quello
europeo al 2%); in quel periodo furono inoltre poste le
basi dei sistemi europei di welfare che erano forse
anche piti generosi rispetto all’epoca attuale. Certa-
mente, il costo di quel sistemi ¢ cresciuto in misura
sensibile ed & oggi enormemente pill elevato di allora,
ma anche per questa maggiore onerosita si deve fare
riferimento al costante aumento della disoccupazione
strutturale, il fenomeno appunto su cui ci si deve inter-
rogare.

Una spiegazione molto plausibile & che le rigidita e

li insufficienti mutamenti del mercato del lavoro ita-
iano (ed europeo) siano entrati in collisione con un
ambiente economico in rapido cambiamento che
richiede una flessibilita molto maggiore rispetto a venti
o trenta anni prima e che soprattutto mette in circolo
«forze» volte ad amplificare Il)e tendenze alla divarica-
zione nei redditi dei lavoratori. Il conflitto tra questi
cambiamenti da un lato e sistemi istituzionali e di wel-
fare ancora molto rigidi dall’altro, si € tradotto in una
crescita della disoccupazione strutturale”.

Nel rapporto individuiamo tre tipi di cambiamento
che si possono definire globali, in quanto hanno riguar-
dato la nostra economia al pari di tutta Parea industria-
lizzata e rispetto a cui le risposte dei due principali
sistemi (Europa e Stati Uniti) sono state notevolmente
differenziate. Tali cambiamenti consistono in un pro-
fondo mutamento strutturale delle economie, nel
rapido mutamento tecnologico e nella cosiddetta glo-
balizzazione. .

Crescita e mutamento strutturale. E indubbio che il
manifestarsi di un problema occupazionale in Europa
coincide con la fine di quell’epoca particolarmente
favorevole per i paesi europei (1950-70), che va sotto il

4 Cfr. su questo Krugman [1994].
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nome di Golden Age, caratterizzata da alti e stabili tassi
di espansione delle economie, bassa inflazione, forte
crescita dei consumi privati soprattutto in beni dure-
voli, centralita delle economie di scala e della fabbrica
di grandi dimensioni (cfr. il contributo di Trau).

La fine di quel periodo si & tradotta nel drastico
abbassamento e in una piu elevata erraticita dei tassi di
crescita, in una maggiore incertezza e nel rallentamento
dei consumi di massa. Essa & inoltre coincisa con una
profonda trasformazione dei processi di lavoro e di
organizzazione produttiva che hanno portato alla cosid-
detta fabbrica post-fordista. Questultima si fonda in
misura crescente sulla segmentazione della catena del
valore, sul conseguente decentramento produttivo
(anche fuori dei confini nazionali), sullo «snellimentox»
della dimensione dell’azienda e sul forte accorciamento
dei tempi di attesa fornitore-cliente, fuori e dentro la
fabbrica (just-in-time). La flessibilita nell’impiego e
nelle carriere e il maggior coinvolgimento der dipen-
denti nel miglioramento qualitativo dei processi e dei
prodotti sono ingredienti essenziali del nuovo
ambiente.

Questa fase di passaggio si ¢ associata infine a una
profonda modifica strutturale delle economie. I pro-
cessi d’industrializzazione in quel periodo sono giunti
pressoché ovunque a maturazione e si & avviata una
progressiva (e fisiologica) terziarizzazione. Profondi
mutamenti, indotti dalla tecnologia e dal rapido evol-
versi dei gusti dei consumatori, hanno investito anche
branche pit tradizionali tanto nei servizi che nell'indu-
stria, come il credito, il commercio, le costruzioni e le
stesse telecomunicazioni.

La risposta dei diversi sistemi a questi cambiamenti
¢ stata differenziata, con ripercussioni molto diverse
sulle loro capacita di crescita e di creazione di posti di
lavoro. In Europa, il declino del tasso di sviluppo non
¢ stato solo in termini assoluti; esso & avvenuto soprat-
tutto in termini relativi. Il tasso di sviluppo europeo,
che negli anni ’60 superava quello degli Stati Uniti in
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media di circa 1 punto all’anno, a pattire dalla meta
deoli anni 70, e in particolar modo dppo il 1980, si
abbassa sotto quello statunitense, talché il processo di
convergenza del tenore di vita dei cittadini europei nei
confronti di quelli americant ifra'ucame_tnte si_inter-
rompe nel 1980: fatto 100 il Pil pro-capite degli Stati:i
Uniti, il Pil pro-capite europeo sale da 59 a 69 tra

1963 e il 1980. A meta degli anni 90 il Pil pro-capite
europeo, in rapporto a quello degli Stati Uniti, conti-
nua a trovarsi sugli stessi livelli di quindici anni prima
e cid unicamente perché la dinamica demografica euro-
pea ¢ risultata inferiore a quella statunitense. E da rile-
vare che il divario di sviluppo tra Europa e Stati Uniti
& analogo a quello che separa il Mezzogiorno rispetto

"Ttalia. '

o tQuesta prolungata fase di \stallo dell’economia
europea, 0 «eurosclerosi» come ¢ stata alt_rqve'deﬁnl-
ta°, si & riflessa in una straordinaria incapacita di creare
posti di lavoro. Essa & la conseguenza In parte del basso
contenuto occupazionale della crescita economica, 1n
parte del fatto che la crescita stessa dell’Europa & risul-
tata eccezionalmente limitata. Secondo le valutazioni
presentate nel rapporto, nel periodo che va dalla meta
degli anni settanta ai giorni nostri, negli Stati Uniti per
ogni punto d’aumento dell’occupazione € stata necessa-
ria una crescita dell'economia solo di ﬁ)’oco superiore
(di circa 1,5 punti); nei paesi europei 1 aumento dil
punto dei posti di lavoro ha invece richiesto almezno 2
punti di crescita del Pil, circa 3 puntt in Ttalia. Daltro
canto, se solo I'Europa fosse stata in grado di crescere
come gli Stati Uniti avrebbe potuto creare, mante-
nendo ferma la sua produttivita, 12 milioni di posti di
lavoro in pin tra il 1975 e il 1995. A parita di tasso di
attivita, questa maggiore crescita avrelgbe ridotto il
tasso di disoccupazione europeo al 4% circa. Una
capacita di crescita simile a quella degli Stati Uniti
avrebbe inoltre consentito ai paesi europei di ripren-

5 Cfr. Giersch [1985].
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dere, in virth del differente andamento demografico, il
processo di convergenza ai livelli di tenore di vita dei
cittadini statunitensi. L.’analogo esercizio effettuato per
I'Ttalia, mostra una riduzione del tasso di disoccupa-
zione, sempre a parita di incremento della produttivita
e di tasso di attivita, a circa I'8%.

Queste differenze di performance nella crescita eco-
nomica e nell’occupazione rimandano principalmente
al diverso modo di reagire dei due sistemi (europeo e
statunitense) ai cambiamenti di questo ventennio e, in
particolare, al diverso ruolo dello stato (inteso nell’ac-
cezione piu ampia) nelle due economie. In Europa,
Peccessiva pressione fiscale, la pervasivita dell’inter-
vento pubglico, la regolamentazione e le barriere
distorsive della concorrenza unitamente alla rigidita del
mercato del lavoro hanno impedito di sfruttare a pieno
le opportunita di crescita offerte dai cambiamenti strut-
turali, dalla espansione di nuovi settori e dal rinnova-
mento di quelﬁ tradizionali in risposta alle nuove esi-

enze dei consumatori. Negli Stati Uniti, invece,
"allentamento delle restrizioni e un mercato del lavoro
flessibile hanno consentito di spostare in avanti la
«frontiera» dell’occupazione, aumentando la disponibi-
lita di posti di lavoro high skill nei nuovi settori di atti-
vita e aprendo nei settori tradizionali opportunita di
occupazione anche ai Jow skill che hanno potuto
abbandonare lo stato di disoccupazione®.

Cambiamento tecnologico. 1l timore che il progresso
tecnologico spiazzi il lavoro umano & una paura ricor-
rente, soprattutto nelle fasi di intensa innovazione delle
tecniche produttive. Tuttavia, pit di due secoli di storia
industriaﬁ: mostrano che nel lungo periodo progresso
tecnologico, aumento della produttivita del lavoro, cre-
scita del reddito reale e sviluppo dell’occupazione sono
necessariamente concatenati tra loro. E cio risulta vero
anche ragionando nel senso opposto: senza progresso
tecnologico, non si ha, nel lungo periodo, espansione

¢ Su questo cfr. anche McKinsey [1997].
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della frontiera delle possibilita produttive e quindi del-
Poccupazione. :

E pero possibile che un progresso tecnologico non
neutrale avvantaggi alcuni fattori produttivi e ne dan-
neggi altri, come avvenuto, ad esempio, all’epoca della
prima rivoluzione industriale in cui la meccanizzazione
della filatura del cotone spiazzd gli operai che ?rlmg
erano addetti a quella particolare operazione e tavort
invece gli operai addetti alla tessitura, maggiormente
specializzati, oltre che i proprietart del fattore capitale.
Probabilmente, anche oggi stiamo assistendo a una
forma di biased technological progress. In particolare, il
salto tecnologico di questi anni, basato sulle tecnologie
dell’informazione e ge]la comunicazione, sembra avere
accresciuto il fabbisogno unitario del lavoro skilled e
determinato, quindi, un mutamento nella composizione
della domanda di lavoro a sfavore delle qualifiche Jow
skill. Tale mutamento tecnologico & stato pervasivo, nel
senso che ha interessato tutti i paesi industriali e tutti i
settori produttivi. Negli Stati Uniti, questo cambia-
mento ¢ stato assorbito dai meccanismi di mercato, con
un forte ampliamento dei differenziali ‘salanah., In
Europa, il sistema di contrattazione centralizzata e esi-
stenza di minimi salariali ha impedito che tale differen-
siazione si realizzasse. Si sono quindi generati eccessi di
domanda per qualifiche elevate ed eccesso di offerta

er quelle pitt basse. Cio da un lato ha frenato lo svi-
uppo dei settori innovativi, a piti alta intensita di capi-
tale umano, e dall'altro ha creato disoccupazione tra 1
lavoratori a bassa qualifica. Inoltre, in assenza di un
meccanismo di prezzo efficiente, il sistema scolastico
non & riuscito a raccogliere i segnali del mercato e 1
tentativi di programmare i flussi scolastici in funzione
delle esigenze della produzione hanno dato risultati
modesti. _
Con riferimento all'Ttalia, nel rapporto mostriamo
che Papertura dei differenziali per qualifica ¢ risultata
inferiore a quella registrata nelle altre economie indu-
striali, soprattutto per via degli incrementi salariali regi-
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strati nelle qualifiche piti basse. Le principali conse-
guenze negative sono state un peggioramento delle
opportunita occupazionali per tali qualifiche, visibile
anche dai dati della disoccupazione quando li si depuri
dell’effetto dovuto alla forte presenza di disoccupati
giovani (dotati di titoli di studio piu elevati), e la man-
canza di adeguati incentivi al conseguimento di qualifi-
cazioni piu elevate. Con riferimento a quest’ultimo
punto, nel rapporto si evidenzia come I'Italia sia il
paese industriaIIi)zzato con la minore dotazione relativa
di capitale umano (numero di persone laureate o in
possesso di diploma post secondgrio sulla popolazione
in eta di lavoro & pari al 6% contro una media del 19%
nei paesi europei); anzi, nella dotazione relativa di que-
sto particolare fattore produttivo, il nostro paese risulta
notevolmente simile aﬁe economie emergenti dell’Asia
e dell’Europa centro-orientale.

Globalizzazione. Gli sviluppi del commercio mon-
diale hanno suscitato sentimenti di insicurezza nell’opi-
nione pubblica occidentale: il timore & che la concor-
renza Internazionale, soprattutto da parte dei paesi a
basso costo del lavoro, possa portare via posti di lavoro
e danneggiare le con(ijizioni relative soprattutto dei
lavoratori con basse qualifiche. Le evidenze empiriche
a sostegno di questi timori sono perd limitate, Cio prin-
cipalmente perché la presenza internazionale dei paesi
emergenti, sia come esportatori di manufatti che come
destinatari di investimenti diretti delle multinazionali,
risulta ancora molto modesta: le importazioni di manu-
tatti dall’area in via di sviluppo a meta degli anni *90
erano pari al 2,5% della produzione dei paesi indu-
striali e al 2,3% di quella gei paesi dell’'Ue; gli investi-
menti diretti dei paesi industriali verso le economie
emergenti erano appena il 2% degli investimenti fissi
lordi dell’area.

Tuttavia, & indubbio che la pressione competitiva
complessiva (da parte dei nuovi come dei veccﬁi con-
correnti) & sensibilmente cresciuta negli ultimi decenni.
Per le aziende esportatrici e per quelle che si confron-

25



tano con la concorrenza estera sul mercato nazionale,
cid ha significato un rafforzamento delle necessita di
controllo dei costi, di innovare e di adattarsi con rapi-
dita. I processi di globalizzazione sembrano quindi
influire principalmente sul comportamento degli indi-
vidui e sulla loro percezione del rischio: nel 1997,
molto pitt di quanto poteva avvenire venti anni fa, c’¢
una notevole gifferenza tra I'essere occupato in un set-
tore protetto e U'essere occupato in un settore €sposto
alla concorrenza estera, in termini di percezione del
rischio di uscita dell’azienda dal mercato e di perdita,
quindi, del posto di lavoro.

Cid non significa, perd, che la globalizzazione abbia
danneggiato la produzione o l'occupazione aggregate.
Sia perché ha reso accessibili mercati di enormi dimen-
sioni (e in crescita proprio in virtli della stessa globaliz-
sazione) sia perché gli effetti della specializzazione
hanno portato all’espansione dei settori pit competi-
tivi, favorendo una piu efficiente allocazione delle
risorse.

L’evidenza per il nostro paese presentata nel rap-
porto (cfr. il contributo di de Nardis e Paterno) mostra
che il commercio dell’Italia con l'estero in beni manu-
fatti ha avato un impatto complessivamente positivo
sulloccupazione industriale. Cio ¢ dipeso dal fatto che
le esportazioni italiane di prodotti manufatti hanno
sistematicamente superato le importazioni, attivando
cosi domanda di lavoro. In particolare, si stima che se
il saldo commerciale manifatturiero fosse rimasto
fermo ai valori del 1980, cioé dell’anno in cui ha preso
avvio il calo dell’occupazione industriale, il numero di
occupati manifatturieri sarebbe stato nel 1995 di circa
200.000 unita inferiore a quanto si & effettivamente
verificato. Nell’arco degli ultimi quindici anni, si & pero
rilevato un periodo «critico» di perdita di competiti-
vitd, che va dal 1985 al 1992, connesso, non alla pres-
sione concorrenziale dei paesi in via di sviluppo, ma
allapprezzamento del cambio reale della lira nei con-
fronti dei paesi industriali e in particolare di quelli
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europei. In quel periodo, il saldo commerciale manifat-
turiero italiano, pur rimanendo positivo, & andato
costantemente contraendosi con un conseguente ridi-
mensionamento del contributo positivo del settore
estero alla creazione di occupazione nazionale.

_E possibile che nei prossimi anni la penetrazione
nei mercati occidentali di beni manufatti delle econo-
mie emergenti cresca col progredire dell'integrazione
internazionale. In questa prospettiva, la possibilita che
la plu intensa concorrenza internazionale di queste eco-
nomie si traduca in maggiore differenziazione salariale
piuttosto che in piti ampia disoccupazione dei lavora-
tori low skill dipendera in misura cruciale dal grado di
f}esmb}hta del nostro mercato del lavoro. Accanto a cio,
I'ambiente di cambio stabile in cui 'ltalia si viene a
trovare col rientro della lira nello Sme e, in prospettiva
con la moneta unica obbliga, affinché non si ripetanc;
fenomeni di perdita di competitivita come quelli inter-
venuti tra il 1985 e il 1992, a mantenere la dinamica
interna di prezzi e costi di produzione in linea con
quel'la dei concorrenti europei con cui realizzeremo
I'unione monetaria.

4. Le politiche macroeconomiche

~ La collisione tra forze globali di cambiamento che
spingono verso una piu forte flessibilita e istituzioni
rigide, fondate su schemi di contrattazione e di welfare
che hanno per obiettivo la limitazione delle disugua-
glianze sociali, ha condotto, in Italia e negli altri paesi
europei, a operare I'aggiustamento dal lato delle quan-
titd, con una costante e forte crescita della disoccupa-
zione. Quest’ultima a sua volta ha fatto lievitare enor-
memente i costi di finanziamento dei sistemi di welfare,
la cui ampia generosita si spiega col fatto che essi sono
stati costruiti in un’epoca j)el tutto diversa dall’attuale
in cui la disoccupazione toccava al massimo il 5%. )
Le tasse per finanziare lo stato sociale e le regola-
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mentazioni volte a tutelare livelli di reddito e di
impiego, soprattutto dei low skill, hanno aumentato
sensibilmente il costo per le imprese di offrire posti di
lavoro e, corrispondentemente hanno ridotto il salario
netto che esse sono disposte a pagare ai lavoratori, data
I’elevata tassazione dell% attivita produttive e dell’occu-
pazione. Tra le economie industriali, 'Ttalia & il paese
che ha il piu elevato carico d’imposte gravanti sulle
imprese e il pilt alto cuneo fiscale sul lavoro: nel nostro

acse, 'aumento di un punto percentuale del salario
%)ordo pagato dal datore di Javoro a un proprio dipen-
dente si traduce in un aumento di solo il 40% del sala-
rio netto.

In corrispondenza di cio, il generoso sostegno al
reddito dei disoccupati in forma esplicita o implicita
(come nel caso dell’Italia con le pensioni di anzianita e
invalidita che integrano il reddito delle famiglie soprat-
tutto al Sud) riduce gli incentivi ad accettare lavori,
specialmente quelli che richiedono qualifiche piti basse,
e aumentano (in modo molto sensibile, come visto, nel
nostro paese) le condizioni di riserva del disoccupato

(salario netto, luogo di lavoro, orario) nella ricerca di

un posto di lavoro. 1l risultato non ¢ solo una maggiore
disoccupazione, ma anche un effetto di scoraggiamento
al lavoro che si traduce in una piti bassa partecipazione
nelle forze di lavoro: in Italia, il tasso di partecipazione
(che esprime il rapporto tra forze di lavoro e persone
in eta di lavoro) ¢ andato declinando a ritmi medi
annui dello 0,2% tra il 1980 e il 1994, in Europa €
rimasto sostanzialmente stazionario, negli Stati Uniti ¢
cresciuto dello 0,3% all’anno.

In questo contesto, & da ritenere che le politiche
macroeconomiche restrittive (monetarie e fiscali) volte
a conseguire il rispetto dei parametri di Maastricht si
sovrappongano a un quadro di disoccupazione gia in
larga misura delineato: esse cio¢ possono spiegare solo
una piccola frazione (forse un punto) della disoccupa-
zione osservata. 1l fatto che vi siano ingenti risorse
umane inutilizzate non significa che siano appropriate
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politiche espansive della domanda, perché le istituzioni
del mercato impediscono agli outsiders di esercitare
una pressione competitiva adeguata sugli zzsiders e
consentono a quest’ultimi di ottenere aumenti di
prezzo del lavoro anche quando questo & in eccesso di
offerta. In tali condizioni, le economie europee si tro-
vano nella situazione paradossale di registrare un evi-
dente gap tra prodotto effettivo e potenziale (come
testimoniato proprio dall’ampia disoccupazione), ma di
non potere ridurlo, perché i tentativi in questo senso
verrebbero frustrati cfal cattivo funzionamento del mer-
cato del lavoro, che isola i comportamenti degli 7nsiders
e produce un’accelerazione dell’inflazione.

Nel rapporto abbiamo cercato di verificare le conse-
guenze di questo paradosso (cfr. il contributo di Malgarini
e Paterno). In particolare, con l'ausilio di modelli
econometrici (Fondo monetario internazionale e Wefa

roup) abbiamo testato, per|'Ttalia e la Francia, quali sareb-

ero le conseguenze di una riduzione sostanziale, ma pur
sempre realistica, della disoccupazione attraverso politiche
macroeconomiche dirilancio delladomanda aggregata. Ta-
lisimulazioni mostrano chein Italiala diminuzione del tas-
so didisoccupazione di circa tre puntiin tre anni, aumente-
rebbe I'inflazione, a seconda dei diversi modelli, da sette a
nove punti nell’arco del triennio; successivamente, I’infla-
zione continuerebbe ad avvitarsi verso’alto. A quel punto
lastrada obbligata per la Banca centrale per evitare una pe—,
ricolosa deriva verso I'iperinflazione non puo che consiste-
renelbloccare 'accelerazione dell’inflazione e tornare al li-
vello iniziale (di equilibrio o «di inflazione costante») del
tasso di disoccupazione. Risultati molto similia quelliitalia-
ni si raggiungono nel caso della Francia.

L’unica possibilita, quindi, per I'Ttalia e gli altri
Faes1 dell’Europa continentale per tornare a utilizzare
e leve della politica macroeconomica in funzione di
sostegno della domanda aggregata e dell’occupazione &
quella di operare un sostanziale abbassamento del tasso
strutturale di disoccupazione attraverso profonde
riforme delle istituzioni del mercato del lavoro.
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