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PREMESSA

L’indagine sulla riforma dell'assistenza sociale, svolta dal CNEL su
richiesta della Camera dei deputati, nell'ambito dell'istruttoria legislativa
svolta dalla XII Commissione (Affari sociali) sulle proposte di legge
riguardanti la riforma dell’assistenza sociale, si articola in sei distinti
rapporti di ricerca, presentati nel corso del seminario dal titolo « temi
e proposte per una riforma dell’assistenza sociale » svoltosi a Roma —
Palazzo San Macuto — il 21 aprile 1998.

I rapporti di ricerca sono pubblicati, a cura della Camera dei
deputati, nei seguenti volumi:

DOC XXI n. 2/1 L’assistenza ai non autosufficienti: azione
pubblica e meccanismi di mercato.

DOC XXI n. 2/11 1l ruolo degli organismi non profit nel settore
assistenziale.

DOC XXI n. 2/111 Spesa pubblica per l'assistenza, ruolo degli
Enti locali e «trappole della poverta ».

DOC XXI n. 2/IV L’articolazione istituzionale e organizzativa
dell’assistenza in alcuni Paesi OCSE.

DOC XXI n. 2/V Analisi delle problematiche istituzionali, eco-
nomiche e sociali relative all'introduzione del
concetto di « minimo vitale » — Comparazioni
internazionali.

DOC XXI

=

2/VI La gestione elettronica delle erogazioni assi-
stenziali negli USA.
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LETTERE DEL PRESIDENTE DELLA CAMERA
E DEL PRESIDENTE DEL CNEL
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IL PRESIDENTE DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

é\w A (,Qg“lhl/« r/?cw\lwkl

la Xl Commissione affari sociali della Camera dei deputati ha muzrato
I'esame delle proposte di legge riguardanti ia riforma dei servizi sociali.

E’ questo un tema complesso, la cui trattazione richiede 'attivazione
di tutti gli strumenti che il regolamento della Camera mefte a disposizione delle
Commissioni al fine di garantire una completa istrutioria alle deliberazioni da assumere
nellambito del procedimento legislativo. Sulla base di tali considerazioni, la Xl
Commissione nella seduta del 19 marzo scorso ha deliberato, ai sensi dell'articolo 147,
comma 2, del regolamento, di richiedere un'indagine del CNEL sui sistemi assistenziali
dei principali Paesi del'Unione europea, degli Stati Uniti e del Canada, individuandone
contestualimente l'oggetto e le finaiita.

La inviterei, pertanto, ai sensi de! citato articolo 147, comma 2, del
regolamento, ad assumere le iniziative opportune affinché il Consiglio da Lei presieduto
possa compiere l’mdaglne nei termini definiti dal documento ailegato.

En AAAZT

/____-—-',

9. GANERA DEL PEEITA oo

Frot: 7032100085/ C01

—

Prof. Giuseppe DE RITA
Presidente del CNEL
ROMA
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FINALITA' E OGGETTO DELL'INDAGINE RICHIESTA AL CNEL, Al SENSI
DELL'ARTICOLO 147, COMMA 2, DEL REGOLAMENTO, SUI SISTEMI
ASSISTENZIAL! DE! PRINCIPAL! PAESI DELL'UNIONE EUROPEA, DEGL!
STATI.UNITI E DEL CANADA

La Xl Commissione ha al proprio esame in sede referente una serie di
proposte di legge (n 354 e abbinate) di riforma del sistema dell'assistenza
sociale. Si tratta di una tematica di estrema importanza ed attualita in quanto -
interviene su un aspetto delicato della piu generale riforma del Welfare State.

La complessita della materia richiede I'attivazione di tutti gli strumenti di
conoscenza a disposizione del Parlamento per approfondire le diverse
tematiche che, in modo diretto o indiretto, risultano connesse con l'assistenza
sociale. .

Un aspetto principale che fa da cornice a tutto il dibattito & rappresentato
dalla comparazione con i sistemi di protezione sociale degli altri paesi e, in
particolare, con quelli degli altri Stati membri dell'Unione europea, degli Stati
Uniti edel Canada nonché con le politiche di protezione sociale impostate in
sede comunitaria. Al riguardo appare sempre pill necessario disporre di studi
comparati aggiornati che siano in grado di evidenziare le similitudini e le
differenze sul piano dei modelli seguiti nei diversi paesi e sugli aspetti
quantitativi della spesa sociale.

Quanto al primo aspetto, {a semplice ricostruzione normativa dei diversi
interventi pubblici non sempre riesce a fornire il quadro di insieme delle
politiche di protezione saciale: & importante invece disporre di analisi che diano
conto delle tendenze generali di impostazione dell'intervento pubblico e del
rapporto con gli attori privati del sistema sociale.

Quanto al secondo aspetto, i dati disponibili sulla spesa assistenziale
risultano difficilmente comparabili e scarsamente aggregabili stante la diversita
delle contabilitd nazionali e la difficile limitazione del settore dell'assistenza
allinterno della pilt generale spesa sociale. Risulta pertanto opportuno
promuovere una riclassificazione di tale spesa in modo da avere la possibilita di
un confronto apprezzabile tra i vari paesi comunitari.

Gli aspetti piu rilevanti sui quali concentrare tale indagine sembrano essere i
seguenti:



Atti Parlamentari -~ 10 — Camera dei Deputati

XI1II LEGISLATURA —— DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

- la ripartizione delle competenze tra il centro e ia periferia. & necessario
conoscere come vengono ripartite le compsetenze tra lo Statc e le diverse
articolazioni delle autonomie territoriali nella prospettiva di dare concreta
attuazione al principio di sussidiarieta;

- le relazioni tra il pubblico éd il privato: si tratta di individuare quali siano i
punti di equilibrio tra intervento pubblico e quelio del privato nelle sue diverse
rappresentazioni (privato, privato sociale, nonprofit, volontariato);

. - “*

- le forme dellintervento: poiché la configurazione delle prestazioni varia da
sistema a sistema si rende necessario una descrizione delle forme
dellintervento  assistenziale con particolare riferimento alle prestazioni
economiche;

- la spesa: |a riclassificazione della spesa sociale & uno degli obiettivi pil:
importanti per una comparazione dei sistemi assistenziali dei diversi paesi
europei ed & necessario pertanto individuare indici omogenei capaci di dare
conto degli aspetti quantitativi dei trasfenmentl pubbhm e -degli investimenti
privati;

- i soggetti beneficiari: non sempre sono rintracciabili criteri omogenei in
base ai quali individuare soggetti aventi diritto all'assistenza sociale, &
indispensabile quindi ricostruire le figure di beneficiari degli” interventi
assistenziali e individuare i criteri in base ai quali si fa luogo alle prestazioni,
specificando, ove previsto, attraverso quali modalita si realizza il concorso alla
spesa; :

- il rapporto tra i sistemi di protez:one pubblica e le forme di mutualita
mtegrat:va
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Roma, 9 settembre 1998
ProT- M. 2682~ 22

Caro e illustre Presidente,

sono lieto di poterLe trasmettere ufficialmente copia della stesura definitiva,
per la stampa, dei sei rapporti di ricerca presentati il 21 aprile scorso in occasione del
seminario di presentazione dell’indagine svolta dal CNEL, su rnichiesta della vostra
X1l Commissione affari sociali, sulla riforma dell’assistenza sociale. I rapporti, a
norma dell’art.147, comma 2° del Regolamento della Camera dei Deputati, saranno
pubblicati a cura deila Camera.

Con 1 piu cordiali saluti,

Giuseppe D Rita

- o o ey e L e e s e o L e ek e

On. Luciano Violante
Presidente

Camera dei1 Deputati
Palazzo Montecitorio
00100 ROMA
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Il presente rapporto & il sesto di una serie di rapporti sulla
riforma dell’assistenza che il Gruppo di lavoro Mercato sociale del
CNEL ha predisposto per la XII Commissione Affari sociali della
Camera dei Deputati.

Il Gruppo di lavoro ¢ coordinato da Edwin Morley-Fletcher ed ¢
composto da Carlo Canali De Rossi, Carla Collicelli, Silvia Costa, Giulio
De Caprariis, Lia Ghisani, Andrea Gianfagna, Antonio Lamanna,
Beniamino Lapadula, Piero Lauriola, Stefano Lepri, Giovanni Magliaro,
Sandro Naccarelli, Vittorio Pagani, Pietro Talamo, Marco Giuseppe
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La stesura del presente rapporto é stata curata da Giovanni
Aldobrandini, Rosina M. Becerra, Giuliano Da Empoli e Edwin Morley-
Fletcher.



PAGINA BIANCA



Atti Parlamentari — 23 - Camera dei Deputati

XIil LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

1. Cosa possiamo imparare dall’esperienza americana dell’ Electronic
Benefit Transfer: un’introduzione alla ricerca svolta e una sintesi'

1.1 Premessa

Il welfare americano & concepito soprattutto come assistenza, in termini
“residuali”, non come un sistema universale di protezione sociale. E’ tuttavia sorpren-
dente come, nel perseguire caparbiamente, a volte quasi in modo spietato, I"obiettivo di
escludere sia i ricchi sia soprattutto i cosiddetti poveri non meritevoli, esso abbia finito
per adottare procedure ¢ tecnologie - come quella del trasferimento elettronico dei sussidi
- I'Electronic Benefit Transfer (EBT) - che determinano una sorta di “punto di leva” per
riformare il rapporto fra cittadino ¢ pubblica amministrazione. L’EBT dota il “povero” di
un proprio conto bancario “virtuale” e di una “carta” di pagamento elettronico, liberan-
dolo anche dal disturbo di gestire assegni e buoni dei diversi programmi welfare per cui &
elepgibile. Per ottenere questo risultato, che determina peraltro cospicui risparmi attraver-
so ’eliminazione di un volume enorme di strumenti cartacei, la pubblica amministrazione
americana ha dovuto intraprendere al proprio interno un’opera di sistematica revisione
delle regole a livello sia federale che statale. In Furopa alcuni cominciano a chiedersi che
cosa si potrebbe ottenere, con criteri analoghi, in un contesto di welfare universale, nel
quale perd si vanno moltiplicando clausole restrittive, tickets, accessi condizionali, fre-
quenti mutamenti nei parametri di accesso. La seguente ricerca opera una prospezione di
questo campo innovativo, nel quale anche le scelte “tecnologiche” si rivelano essere in-
nanzitutto scelte istituzionali, metodologiche e, infine, fortemente politiche.

. 1.2 Profilo della ricerca

La ricerca si compone di tre parti, ciascuna delle quali ha oggetti diversi e una di-
versa tipologia, ed & comredata da una appendice scritta da Rosina Becerra sul welfare in
California. Il sovrapporsi delle tre sezioni intende focalizzare I'innestarsi delle nuove tec-
nologie eletroniche, in particolare attraverso il sistema EBT, nella comice del complesso
sforzo di riforma del welfare che ha caratterizzato la presidenza Clinton.

Nella prima parte Giovanni Aldobrandini fornisce il necessario sfondo storico e
descrittivo del sistema americano di protezione sociale, che & oggi composto da circa 70
programmi, fortemente articolati a lvello federale, statale, di contea e di cittd. La rasse-
gna & particolarmente attenta a quei programmi di assistenza che corrispondono mag-
giormente al significato attribuito negli Stati Uniti al termine welfare, significato noto-
riamente pit restrittivo e pili caratterizzato rispetto al significato corrente in Europa, dove
welfare & - grosso modo - equivalente a “Stato sociale™.

Nella seconda parte Giuliano Da Empoli provvede a raccordare P’evoluzione gene-
rale del welfare americano con il progetto EBT, inquadrando quest’ultimo all’intemo
della filosofia - tipicamente clintoniana - del Reinventing government ¢ dell’iniziativa de-
nominata National Performance Review che, sotto la diretta supervisione del Vice Presi-
dente Al Gore, ha costituito la controparte pratica di tale filosofia.

¥ Questo capitolo & stete curato da Edwin Morley-Fletcher.
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La terza parte, riprende, con alcuni aggioramenti, parte di una ricerca sull’EBT
che era gia stata svolta nel 1995-1996 da Edwin Morley-Fletcher’. L’analisi affronta in
modo dettagliato le complessita economiche, tecnologiche, istituzionali, metodologiche e
politiche che sono costitutive del sistema EBT, mostrando corme il programma EBT supe-
1i le pur importanti dimensioni di risparmio finanziario e di innovazione tecnica, propo-
nendosi come punto di avvio di wma rivoluzione di lungo periodo nella gestione del welfa-
re ¢ della stessa macchina statale,

Nel suo insieme, la presente ricerca ha dovuto affrontare le moiteplici difficolta
offerte sia dalla vastita degli argomenti coinvolti dalla storia del welfare negli Stati Uniti
sia I'intensita specialistica di alcuni aspetti, in particolare del sistema EBT. Anticipando
alcune delle conclusioni, possiamo affermare che I'EBT ha realizzato I'interazione di due
sistemi che sono storicamente e funzionalmente separati: il sistema della pubblica ammj-
nistrazione e il sistema bancario commerciale. La comprensione dell’EBT e della sua
collocazione nella riforma del welfare richiede sia la comprensione dei meccanismi dello
Stato sociale, sia la comprensione dei meccanismi delle transazioni bancarie e delle nuove
tecnologie di pagamento. Poiché una simile prospettiva sintetica & scarsamente diffuss,
abbiamo ragione di sperare che questi contributi possano illuminare, sulla base
dell’esperienza americana, un territorio che in Europa resta tuttora poco esplorato,

1.3 La parabola del welfare americano da Roosevelt a Clinton

La rassegna qui presentata da Giovanni Aldobrandini mostra che la parabola del
welfare americano ¢ comprensibile solo storicamente, seguendo le complesse vicissitudi-
ni dei singoli programmi, non in base a un disegno “razionale” di sistema. La presenza di
una forte tradizione di decentramento statale nel campo delle funzioni assistenziali ha re-
50 ancora piu intricato I'ordito. La stessa riforma del 1996 ha ribadito il ruolo centrale
degli Stati nel welfare americano. '

E’ probabile che neppure i sistemi europei di protezione sociale, spesso basati su
filosofie piti universaliste e “razionalistiche™, si possano effettivamente ricondurre a un
disegno organico, ma il welfare americano diventa del tutto incomprensibile al di fuon
della sua intricata evoluzione, simile per alcuni aspetti alla complessita e alla casualiti
dell’evoluzione biologica. Tale parabola evolutiva pud spiegare anche la diversita di si-
gnificato che si attribuisce al termine “welfare” sulle due sponde dell’ Atlantico. Non solo
il welfare americano & tardivo rispetto ai sistemi europei di sicurezza sociale, ma nivela,
fin dalle sue origini, una sorta di estraneita rispetto a una filosofia diffusa ¢ dominante
che sottolinea I’autonomia individuale e diffida dell’ingerenza pubblica.

L’innesco del welfare & tipicamente costituito negli Stati Uniti da eventi di patura
“catastrofica”: la Guerra Civile, che portera ai primi programmi previdenziali a favore dei
reduci e delle Joro famiglie; la Grande Depressione, che portera al New Deal di Roosevelt
e al Social Security Act, vera pietra angolare del welfare USA.

E’ significativo che il sistema previdenziale della Social Security sia stato presen-
tato da Roosevelt come una forma di “assicurazione”, pagata dai contributi, ¢ non come

*  E. Morley-Fletcher, Electronic Payment Systems for the Welfare Market, VISA Iterpational (EPO),
London 1996, pp. 1-158; IT sistema di Electronic Benefit Transfer negli Stati Uniti e le prospettive di
una "Carta del Cittadino™ in Ewropa, in “Economia Pubblica”, 2 XXV, n. 5, 1996, pp. 35-60.
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una forma di assistenza basata su una redistribuzione fiscale, Questa percezione € tuttora
prevalente,-ed ha lasciato una forte impronta anche nella distinzione fra programmi
“federali” come Social Security o Medicare, che non riguardano solo i “poveri” e pro-
grammi “statali”, pil) strettamente associati a funzioni di assistenza ai poveri. Solo questi
ultimi sono - di solito - considerati come programmi di welfare.

Un cittadino americano non pensa alla pensione della Social Security come un
progratnma welfare. Analogamente, il programma Medicare che paga le cure sanitarie per
gli anziani non & considerato una parte del welfare, ed € ben distinto dal programma Me-
dicaid che, pagando le cure sanitarie degli indigenti a carico della fiscalitd generale, &
considerato invece welfare. In questa accezione fortemente restrittiva, “pauperistica”, il
welfare ¢ pensato come qualcosa di “eccezionale”, quasi un corpo estraneo alla fisiclogia
del sistema, da ricondursi a condizioni particolari di disagio. Reduci, vedove, disabili,
bambini nati in contesti familiari “sfortunati” sono le categorie ideologicamente ammesse
a fruire della pubblica assistenza.

Anche una certa concezione “maternalista” del welfare americano, posta in evi-
denza nella rassegna di Aldobrandini, & da ricondursi a tale visione: i bambini non porta-
1o le responsabilita dei genitori, quindi non possono essere ricondotti alla classificazione
tradizionale fra poveri “meritevoli” (deserving) e “immeritevoli” (umdeserving).

La rassegna di Aldobrandini mostra che non considerando questo fondamento
ideologico diventa impossibile spiegare il carattere essenzialmente “incrementale” dello
sviluppo dei programmi welfare negli USA, una volta che questi siano stati creati in cir-
costanze “eccezionali”. Gli automatismi del bilancio e delle procedure parlamentari han-
no portato spesso ad ampliare I’area del welfare in maniera graduale, al di fuori delia sfe-
ra di maggiore “visibilita” per la pubblica opinione.

Una indagine a sé richiederebbe il fenomeno del “welfare nascosto” (hidden wel-
fare)’, prevalentemente costituito da esenzioni fiscali - spesso fortemente regressive - per
mutni abitativi, assicurazioni sanitarie, prestiti a studenti, ecc. Pur comportando ingenti
conseguenze per il bilancio federale, anche maggiori di quelle dei programmi welfare pit
controversi, il “welfare nascosto” & rimasto ai margini del dibattito sul welfare stretta-
mente inteso.

La fase di maggiore espansione del welfare si & compiuta con ]a presidenza Jobn-
son, sotto la significativa bandiera della “guerra alla poverti”. Una guemra & un evento di
per sé eccezionale, che implica una vittoria 0 una sconfitta. La “guerra alla poverta” do-
veva - in linea di principio- conidurre alla eliminazione della povert, in stretta consonan-
za con il grande movimento di integrazione razziale e per di diritti civili degli anni “60. 1
programmi johnsoniani costituivano anche, € soprattutto, il gigantesco tentativo di elimi-
nare la “grande eccezione” della societa americana: la presenza di una popolazione afro-
americana, “povera” quasi per antonomasia, discendente diretta dalla schiavith. Al welfa-
re johnsoniano era affidata la missione di cancellare questo “peccato originale” della so-
cietd americana, disinnescando la micidiale sovrapposizione della poverta e della questio-
ne razziale. :

Quando la presidenza Reagan, in seguito, rivelerd i crescenti malumori
dell’elettorato verso la macchina del welfare johnsoniano, la rivolta sara trainata innan-

3 V., come particolarmente indicativi &l riguardo, M. Zepezauer ¢ A. Naiman, Take the Rich Off Welfare,
Publishers Group West, Emeryville, CA, 1996, ¢ C. Howard, The Hidden Welfare State. Tax Expenditu-
res and Social Policy in the U.S., Princeton U.P. 1997.
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zitutto dalla constatazione che la “guerra” era stata persa: la povertd non era stata elimi-
nata, era soltanto diventata pit costosa. Il problema dell’integrazione socioeconomica
delle minoranze etniche era irrisolto, ed anzi acutizzato dalla massiccia immigrazione
ispanica. I ghetti nelle grandi citt non erano migliorati. I sussidi del programma AFDC
per le madri capofamiglia erano accusati (talvolta anche dai leader neri) di aver distrutto
la famiglia afroamericana attraverso gli effetti di una micidiale “trappola della povertd”
che non rendeva conveniente il lavoro. E’ quindi significativo che lo stesso Clinton, nel
1992, si faccia eleggere promettendo di “porre fine al welfare cosi come lo conosciamo
204

ogel

1.4 1 paradossi della presidenza Clinton

La presidenza Clinton verra ricordata come il punto di esplosione delle contraddi-
zioni storiche del welfare americano. Nel primo mandato Clinton dispone, sulla carta, di
una maggioranza al Congresso e tenta cid che neppure Roosevelt e Johnson avevano
osato: creare un sistema sanitario per tutti i cittadini americani. La riforma sanitaria di
Clinton non trova né I'appoggio del Congresso, né quello dell’opinione pubblica.
L’elettorato manifesta anzi un appoggio crescente per il programma anti-welfare di Newt
Gingrich. Le elezioni di medio termine del 1994 sono vinte nettamente dai repubblicani,
che ottengono il controllo dei due rami del Congresso per la prima volta dopo qua-
rant’anni. Dopo aver posto due volte il veto presidenziale alle proposte di legge repubbli-
cane, nel 1996 Clinton firma una legge di compromesso (Personal Responsibility and
Work Opportunity Reconciliaton Act - PROWRA) che riforma radicalmente il welfare,
modificando profondamente { meccanismi di spesa e imponendo tagli per 50 miliardi di
dollari in cinque anni. L’elettorato premia Clinton facendone il primo presidente demo-
cratico dopo Franklin Delano Roosevelt a ricevere un secondo mandato, ma lo costringe a
convivere con un Congresso a maggioranza repubblicana. II messaggio sullo stato
dell’'unione del gennaio 1998 sembra chiudere il cerchio. Dopo aver conseguito, sulla ba-
se di uno sforzo bipartisan, I’obiettivo de! pareggio del bilancio, Clinton promette di de-
volvere ogni futuro attivo federale alla difesa della Social Security. La linea di difesa vie-
ne posta laddove Roosevelt aveva cominciato il cammino.

Molti sone i paradossi della presidenza Clinton e della riforma del welfare che si &
compiuta sotto di essa. I} presidente che aveva tentato di realizzare la pili estesa riforma
sanitaria mai tentata in America & lo stesso presidente che deve firmare la sconfitta della
“guerra alla poverta” e la ritirata dal welfare johnsoniano. E’ quindi il democratico Clin-
ton a sottoscrivere 1 tagli alla spesa sociale che il repubblicano Reagan non aveva potuto
effettuare, sanando gli squilibri del bilancio federale aperti dalla politica di tagli fiscali
dello stesso Reagan - una politica sostanzialmente accettata dal new democrat Clinton. La

*  Giudicata come una delle “pit audaci promesse elettorali” della campagna del 1992 (P.J. Q ¢ J. Hin-
chliffe, Domestic Policy: The Trials of a Centrist Democrat, in C. Campbell e B.A. Rockman (eds.),
The Climton Presidency, Chatham, New Jersey 1996, p. 279), al punto di rimanere poi un punto ¢ssen-
ziale della strategia per Ia riconferma per il secondo mandato nel 1996 (A. Gore, Foreward, p. vii, in W.
Marshall (ed.), Building the Bridge. 10 Big Ideas to Transform America, Rowman & Littlefield, Lan-
ham {Md.) 1997, ma v. anche: A. From ¢ W. Marshall, From Big Government to Big Ideas, pp.1-7, M.
Penn, Seizing the Center: Clinton's Keys 1o Victory, p. 8, F. Siegel ¢ W, Marshall, Markets and Em-
powerment, pp. 140-141, in W, Marshall (ed.), op. cit.



Atti Parlamentari - 27 - Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

rassegna di Aldobrandini invita perd a un esame pili analitico di tutte e pieghe de! tortuo-
so cammino politico del welfare statunitense. Cid che puo apparire “‘paradossale” se preso
al valore nominale, attribuendo alla Presidenza degli Stati Uniti un potere discrezionale
che essa non ha, appare ben piti ricco di sfumature se si considera la presidenza di Clinton
all’interno delle tendenze di lungo periodo. La tendenza dell’elettorato ostile al welfare di
tipo johnsoniano si era manifestata gia alla fine degli anni ‘70 durante la presidenza Car-
ter, perlomeno a partire dal referendum califomiano sulla Proposition 135, Una centa
“inerzia” del meccanismo elettorale, tuttavia, ha fatto si che soltanto nel 1994 la Camera
dei Rappresentanti tornasse sotto il controllo repubblicano, completando a posteriori il
doppic mandato reaganiano. L’clezione alla presidenza di un mew democrar ostile
all’aumento delle tasse, bocciando un Bush considerato inaffidabile su questo terreno,
chiude una lunga parabola in modo paradossale solo in superficie.

1.5 “Reinventing Governmen(”

Considerata in questa prospettiva, la promessa di Clinton-Gore di “porre fine al
welfare cosi come lo conosciamo oggi”, chiaramente formulata durante la campagna pre-
sidenziale de] 1992, deve essere presa non come un’espediente propagandistico, ma come
una ponderata consapevolezza che 1’esperimento del weifare johnsoniano era considerato
fallito dalla maggioranza dell’elettorato americano. L’ operazione di Clinton muove dalla
considerazione fondamentale che la fiducia nell’efficacia deli’azione pubblica deve essere
ricostruita dalle fondamenta Come osserva qui Giuliano Da Empoli, la crisi del welfare
in America “si ¢ sviluppata nel pili vasto contesto di una crisi del rapporto tra pubblica
amministrazione e cittadini amnericani”, aggiungendo peraltro che “si tratta di un fenome-
no comune alla maggior parte dei paesi occidentali, la causa del quale pud essere indivi-
duata nelle conseguenze di un lungo periodo di crescita generalizzata della spesa pubbli-
ca”.

“Non abbiamo bisogno di pii 0 di meno amministrazione, abbiamo bisogno di
un’amministrazione migliore™: & questa la parola d’ordine di David Osborne e di Ted
Gaebler, autori di Reinventing Government’, il best-seller che, piu di ogni altro, ha in-
fluenzato la riforma del welfare voluta da Bill Clinton’. Allo slogan reaganiano secondo
cui “lo Stato non & la soluzione, lo Stato ¢ il problema™, Clinton oppone la visione di una

5 TSi tratta del celebre emendeamento alla Costituzione dello Stato deila Californiz che ha dato il via, dal
1978, al fenomeno della nuova “rivolta fiscale” mirante a porre un tetto uniforme alla tassazione espli-
cata in ambito locale (A. O’Sullivan, T.A. Sexton e S.M. Sheffrin, Property Taxes and Tax Revoits. The
Legacy of Propositicn 13, Cambridge U. P., Cambridge-New York 1995). .

¢ D. Osbome ¢ T. Gaebler, Reinventing Government. How the Entrepreneurial Spirit Is Transforming the
Public Sector, Addison-Wesley, Reading (Ma.) 1992; trad. it. Dirigere e governare, con presentazione

. di S, Cassese, Garzanti, Milano 1995.

7 Nella gia citata prefazione al volume Building the Bridge a cura di W, Marshall, il Vicepresidente Al
Gore riconosce nel 1957 che “la riforma del welfare ¢ reinventing government sono state Ie due pid note
imiziative di Clinton il cui profilo generale era gia tratteggiato in un volume del 1993 del Progressive

. Policy Institute”™ intitolato Mandate for Change (op. cit. p. vii). V. anche: D, Qsborne, Reform and In-
vest: Reinventing Government's Next Steps, in W. Marshall (ed)), op. cit,, pp. 93-109; D. Osbome ¢ P.
Piastrik, Banishing Burcaucracy. The Five Strategies for Reinventing Governmert, Addisop-Wesley,
Reading (Ma.) 1996. .

* “Il poverno non & la soluzione ai nostri problemi, & i} problema... E* venuta ormai lora di sottoporre a
controlle ¢ rovesciare di segno la crescita del governo™: & la dichiarazione inaugurale 4j Ronald Reagan
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amministrazione pubblica che “costa meno ¢ funziona meghio™. La tesi di Osborne e
Gaebler, secondo la quale I'intera macchina statale & costruita su presupposti ottocente-
schi ¢ deve essere “reingegnerizzata” con criteri da tempo sperimentati con successo nel
settore privato, ¢ alla base di tutte le maggiori iniziative clintoniane, a cominciare dal
welfare.

Il complesso progetto di riforma sanitaria si poneva nettamente all’interno di que-
sta concezione. Essa non mirava certo a “nazionalizzare” la sanit3, ma perseguiva un sofi-
sticato mix di impresa privata e di “alleanze” di utenti sostenute dalla mano pubblica, con
Vintento dichiarato di rimettere in funzione meccanismi di mercato inceppati, integrando
nel sisterna milioni di cittadini che ne erano esclusi. E’ molto probabile che ’enorme
complessita del nuovo sistema abbia giocato un ruolo decisivo nel declino del consenso
popolare all’iniziativa; non bisogna infatti dimenticare che per molti mesi i sondaggi in-
dicarono una maggioranza di cittadini favorevole agli obiettivi della riforma sanitaria'®,

Come vedremo, ’iniziativa denominata National Performance Review ¢ la realiz-
zazione di un sistema elettronico per la gestione delle transazioni welfare (EBT - Electro-
nic Benefit Transfer) si inscrivono nella medesima logica, anche se a un Iivello di
“visibilita politica” nettamente inferiore a quello - enorme - della progettata riforma sa-
Ritaria.

Non va dimenticato che, prima di giungere alla legge di compromesso del 1996,
Clinton tentd di imboccare nel 1993-94 una via “sperimentale” e decentrata alla riforma
del welfare, utilizzando la Sezione 1115 del Social Security Act che permetic a ogni Stato
di sperimentare nuovi programmi welfare.

Parallelamente, Clinton vard un forte potenziamento del programma EITC (Ear-
ned Income Tax Credit) di credito fiscale per i redditi pit bassi; il programma fu creato
nel 1975 sotto la presidenza Nixon, allo scopo di incentivare i beneficiari del welfare a
trovare un lavore, uscendo dalla “trappola della poverta™,

Questa “piccola riforma” del welfare, chiaramente mirata all’obiettivo di
“reinventare” i meccanismi dell’intervento pubblico senza ridimensionarlo, apparve trop-
po timida ai repubblicani e, secondo Rosina Becerra, “non era abbastanza visibile al
grande pubblico”. Ancora una volta fattori cognitivi e ideologici si rivelavano cruciali per
il “new public management” di Clinton: Anche se il decentramento a livello degli Stati e
una gamma di incentivi ai redditi piti bassi (fra cui lo stesso EITC) costituiscono una
parte importante deila legge di riforma del 1996, le prime mosse dell’amministrazione
Clinton sul terreno del welfaré apparvero impari alla promessa di “porre fine al welfore
cosi come lo conosciamo oggi”. )

La vittoria elettorale dei repubblicani di Newt Gingrich nel 1994 indicd con chia-
rezza che [elettorato esigeva drastici tagli ai programmni welfare pid malvisti
dall’opinione pubblica ¢ una decisa azione per il pareggio del bilancio federale. La Confe-
renzza dei Governatori si affiancava a questa spinta chiedendo un piti deciso passaggio di
responsabilita dal governo federale agli Stati nella gestione del welfare.

nel discorso di insediamento come Presidente degli Stati Uniti (cit. in R. Skidelsky, The World After
Communism: A Polemic For Our Times, Macmillan, London 1995, p. 14).

®  Che diventera il motto di tutti i repporti della Notional Performance Review, V. olire, alla notan. 11.

'® Th. Skecpol, Boomerang. Clinton’s Health Security Effort and the Turn against Government in U:S:
Politics, Norton, NewYork 1996, p. 13; H. Johnson e D.S. Broder, The System. Tke American Way of
Politics at the Breaking Point, Lite, Brown and Co., Boston 1996, p. 90.
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La legge di riforma del 1996 risulta in sostanza da un compromesso fra la linea
pitt radicale di pura e semplice eliminazione di interi programmi welfare € la linea clinto-
niana del new public management. Non per caso i repubblicani esitarono prima di firmare
la legge, incerti fra presentarsi all’elettorato come gli autentici artefici della riforma del
welfare “strappata a Clinton” ovvero denunciare Clinton come il principale ostacolo 2 una
“vera” riforma. Prevalse, com’g noto, la prima opzione.

Resta da stabilire se il Personal Responsibility and Work Opportunity Reconci-
liaton Act PROWRA) possa essere considerato come una prima affermazione della filo-
sofia del new public management, come suggerirebbe la successiva rielezione di Clinton.
Solo up’attenta analisi e una valutazione dei risultati di lungo periode potrd verosimil-
mente rispondere a questa domanda. Come dimostra la storia del Social Security Act di
Roosevelt, alcuni programmi hanno effetti che si rivelano soltanto & distanza di molti an-
ni. Alcune iniziative di riforma della macchina statale avviate da Clinton potrebbero ri-
velarsi solo come i primi passi di un lungo cammino,

1.6 La National Performance Review

Poco dopo la sua prima elezione, nel marzo del *93, Clinton diede avvio ad una
grande operazione di revisione sistematica delle procedure della pubblica amministrazio-
ne, denominata National Performance Review''. 1l Vice Presidente Gore assunse perso-
nalmente la guida di un gruppo di lavoro incaricato di effettuare, entro sei mesi, uno stu-
dio dell’amministrazione federale volto a individuare i fattori di inefficienza e i possibili
rimedi. “II nostro obiettivo & quelio di rendere il governo federale meno costoso e pid ef-
ficiente, e di cambiare Ia cultura della nostra amministrazione, affinché incoraggi le ini-
Ziative e dia potere ai cittadini. Vogliamo ridisegnare, reinventare, rinvigorire 1'intera
amministrazione federale™?, 11 gruppo di ricerca della NPR fu costituito ricorrendo ai
contributo di dipendenti dell’amministrazione federale, con un netto cambiamento ri-
spetto alle esperienze precedenti, che tendevano a fondarsi sull’apporto di consulenti
esterni alla pubblica amministrazione. Fu inoltre richiesto ai membri del gabinetto di
creare “Squadre di Reinvenzione™ (Reinvention Teams) per guidare la trasformazione
all’interno dei singoli ministeri ¢ “Laboratori di Reinvenzione” (Reinvention Laborato-
ries), finalizzati alla sperimentazione di procedure innovative. Fin dalla terminologia, era
evidente V'ispirazione alle teorie.del Reinventing government.

L’accento venne posto sull’efficienza dell’azione amministrativa, non sui conte-
nutj della stessa. 1’obiettivo era quello di migliorare la performance in tutte le aree nelle
quali I’intervento dell’amministrazione era ritenuto necessario a priori dai policy-makers.
Dopo aver sottoposto a un approfondito esame ogni Dipartimento del governo federale e

YV, i vari reports al Presidente delia National Performance Review da allora presentati ogni anno da Al
Gore: Creating a Government That Works Better & Costs Less, 1993; Reengineering Through Informa-
tion Technology, (Accompanying Report), 1993; Putting Customers First. Standards for Serving the
American People, 1994; The Best Kept Secrets in Government, 1996; Access America, 1997, Qui tutti
indicati nell’edizione del U.$. Govemnment Printing Office, Washington, DC, salvo il report del 1995,
Common Sense Government. Works Better and Costs Less, con prefazione di B. Clinton e introduzione
di Ph. K. Howard, edito da Random House, New York.

2 Office of the Vice President, From Red Tape to Results, Creating a Government that Works Better and
Costs Less, Report of the National Performance Review, U.S. Government Printing Office, Washington,
b, p. 6.



Atti Parlamentari — 30 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

10 Agenzie amministrative, il 7 settembre 1993, il Vice Presidente Gore presentd Ie prime
- conclusioni della NPR. In particolare, furono evidenziati quattro principi fondamentali,
dai quali la reinvenzione della burocrazia federale avrebbe dovuto prendere le mosse:

Cutting Red Tape: passare da un sistema in cui le persone sono considerate re-
sponsabili per le regole che seguono a uno in cui vengono giudicate secondo i risultati
raggiunti.

Putting Customers First: mettere il cittadino-cliente al primo posto, ristrutturando
Ie procedure per soddisfare le richieste dei cittadini grazie a dinamiche di mercato come
la competizione ¢ la capacita di scelta dell’uiente, e creando incentivi per orientare il
comportamento degli impiegati pubblici verso il “cliente”. ,

Empowering Employees to Get Results: trasformare la cultura amministrativa,
autorizzando coloro che lavorano in prima linea a prendere pii decisioni e a risolvere au-
tonomamente i problemi che si presentano; introdurre una valutazione delle organizza-
zioni sulla base dei risultati prodotti.

Getting Back to Basics: Producing Better Government for Less: abbandopare le
procedure obsolete, eliminare le duplicazioni ¢ porre termine ai privilegi adottando tec-
nologie avanzate per tagliare i costi.

Nel complesso, furono formulate oitre 1200 raccomandazioni che richiedevano,
per essere implementate, il ricorso 2 diversi strumenti normativi, dalla legge ordinaria
all’executive order presidenziale al semplice regolamento amministrativo. Ciascun dipar-
timento venne esaminato sulla base dei principi enunciati e vennero cosi formulate speci-
fiche raccomandazioni per accrescerne i} rendimento. Alcune raccomandazioni furono
volte a unificare uffici, altre a eliminare regolamenti e procedure obsoleti, altre ancora a
razionalizzare le procedure attraverso I'introduzione di nuove tecnologie.

1.7 La EBT Task Force

Nel contesto della National Performance Review, nel 1993 fu. creato anche uno
speciale gruppo di lavoro fra i dipartimenti ¢ le agenzie interessate, denominato EBT Task
Force. EBT € I’acronimo per Electronic Benefit Transfer - letteralmente “trasferimento
elettronico dei benefici”. La nozione di “trasferimento elettronico dei benefici” copre una
gamma di prestazioni welfare che sono solitamente erogate attraverso strumenti cartacei
tradizionali: assegni o buoni.spendibili per specifiche prestazioni quali i food stamps
(buoni alimentari). k )

L’idea di base dell’EBT ¢ che sia possibile sostituire gli strumenti cartacei utiliz-
zati dai diversi programmi welfare con una sola “carta”, simile nell’aspetto alle comuni
“carte” di credito, con la quale i cittadini beneficiari possono comprare beni presso punti
di vendita dotati di terminali (POS) e/o accedere agli sportelli automatici delle banche
(ATM - dutomated Teller Machine) per ritirare denaro contante. La sostituzione degli
strumenti cartacei con una “carta” di accesso a una rete di transazioni elettroniche & evi-
dentemente mutuata dalle procedure correnti nel sistema bancario commerciale,

Le ragioni per attuare tale sostituzione sono molteplici, ma dal punto di visto della
pubblica amministrazione la ragione preminente ¢ pill immediata & senza dubbio la rea-
lizzazione di un risparmio sui costi di preparazione, invio e circolazione degli strumenti
cartacei. La EBT Task Force fu creata con I'esplicita missione di pianificare e implemen-
tare per il 1999 un sistema EBT a livello nazionalé. La stessa EBT Task Force quantificd
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in 200 mifioni di dollari annui il risparmio realizzabile per la pubblica amministrazione,
una volta completata ’implementazione del sistema a livello nazionale.

Negli Stati Uniti sperimentazioni locali di sistemi elettronici per la gestione delle
transazioni welfare erano state avviate fin dal 1984, ma gii esiti erano scarsamente con-
clusivi. I risultati conseguiti, in meno di tre anni, dall’ EBT Task Force nella risoluzione di
un complesso intreccio di problemi tecnici, organizzativi, economici, € soprattutto nor-
mativi (regulatory), sono impressionanti per uno standard europeo. Nel 1993, dopo dieci
anni di importanti sperimentazioni, il quadro istituzionale ed economico di un sistema
EBT su scala nazionale appariva ancora molto incerto. La stessa fattibilita economica d&
un simile sistema risultava ancora soggetta a molti dubbi da parte di vari autorevoli os-
servatori, come lo US Congress Office of Technological Assessment {OTA).

Un rapporto al Vice Presidente Al Gore, intitolato Creating a Benefit Delivery Sy-
stem That Works Better & Costs Less”, fu pubblicato gia nel maggio 1994, con un piano
di implementazione in base al quale i servizi EBT per i maggiori programmi di welfare,
sia federali che statali, sarebbero stati completati entro il marzo del 1999. Ad oggi, come
vedremo, la tabella di marcia & stata rispettata, ed ¢ stato dimostrate praticamente che
’EBT & in grado di produrre un welfare che “funziona meglio e costa meno”.

L8 I contenuti della legge di riforma del welfare (PROWRA) e le sue conse-
guenze per 'implementazione del’EBT.

Modificando profondamente i principali programmi welfare e i loro meccanismi
di finanziamento, la legge di riforma del 1996 non costituisce soltanto una tappa fonda-
mentale della storia del welfare in America, ma ha ripercussioni di prime piano sulie pro-
cedure che erano state gia oggetto della National Performance Review e del progetto
EBT. L’EBT, in particolare, diventa esplicitamente uno degli strumenti che debbono
confribuire a uno degli obiettivi fondamentali del PROWRA: la riduzione della spesa
pubblica di 50 miliardi di dollari in cinque anni.

Le principali disposizioni previste dal “Personal Responsibility and Work Op-
portunity Act” possono essere riassunte in alcuni elementi chiave

Fine degli “Entitlements”

11 sistema americano del welfare & fondato sulla nozione di entitlement (diritto ac-
quisito). Il che sta a significare che ogni individuo o nucleo familiare che soddisfa deter-
minati criteri in materia di reddifo o di disponibilitd finanziaria acquisisce il diritto di es-
sere beneficiario di determinate prestazioni assistenziali. Di conseguenza I’ammontare
totale del denaro speso per erogare queste prestazioni dipende interamente dalle condi-
zioni economiche generali quali il tasso di disoccupazione ed i livelli salariali. Secondo la
nuova legislazione i limiti temporali e/o i contributi generali ora contemplati stanno a si-
gnificare che non tutti gli individui, le famiglie o i nuclei familiari che - avendo i requisiti
necessari - inoltrano richiesta, otterranno 1’erogazione delle prestazioni previste.

Delega di poteri agli Stati

11 contesto politico americano ¢ attualmente testimone di due tendenze decisive,
una delle quali riguarda il ridimensionamento del governo federale. In conseguenza della

# The Federal EBT Task Force, From Paper to Electronics: Creating a Benefit Delivery System That
Works Better & Costs Less, Us Government Printing Office, Washington, DC, May 19%4.
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campagna contro il big government & convinzione diffusa che, a livello statale e locale, i
politici siano pilt vicini ai propri collegi elettorali e dunque maggiormente in grado di
soddisfare le loro specifiche esigenze.

A rendere piu difficile il conseguimento di questo obiettivo, tuttavia,  la sostitu-
zione dei finanziamenti federali ai programmi di “entitlements”, con i nuovi block grants
(i vasferimenti globali).'*

Limiti Temporali per la Partecipazione ai Programmi

Secondo il sistema degli “entitlements” precedentemente in vigore gli individui
potevano continuare a beneficiare e a ricevere le prestazioni in denaro fin tanto che pote-
vano dimostrare di soddisfare i criteri di idoneita previsti. Attualmente la partecipazione
ai programmi delle prestazioni in denaro & prevista e limitata a un periodo di due anni
consecutivi ¢ comunque a un massimo di cinque anni pell’intero arco della vita
dell'individuo. Delle eccezioni sono invece previste per soddisfare i bisogni dei bambini e
dei minori. Queste limitazioni ridurranno significativamente i ruoli del welfare nel tempo.
Le disposizioni previste dalia Riforma del ‘96, unitamente ai requisiti occupazionali, in-
coraggeranno la migrazione degli individui dal settore del welfare incentivandoli 2 una
maggiore partecipazione nel settore del lavoro, cosi da applicare il principio “dal welfare
al workfare™,

" Prima dell’emanazione di questa nuova legislazione agli Stati veniva assicurato i rimborso del 50% dej
costi amministrativi da lore sostenuti, mentre un’altra copertura dei costi per le prestazioni erogate, che
poteva oscillare tra il 50% e il 100%, proveniva dal governo federale. In base alla formula dei block
gramis recentemente emanata, a ogni Stato verrd assegnata una quota fissa di fondi destinati a coprire
sia i costi amministrativi che quelli delle prestazioni assistenziali. Se nel bilancio di uno Stato uno di
questi due capitoli di spese dovesse eccedere la quota di finanziamento prevista, quello Stato non avra
possibilitd aleuna di ricevere ulteriori finanziamentj a copertura; Naturalmente gli Stati stanno attiva-
mnente cercando il modo ¢ le vie possibili per limitare le spese massimizzando cosi ke dotazioni di fondi
da destinare alle prestazioni assistenziali (Gary L. Glickman, Modernizzazione dell’infrastruttura di
erogazione del welfare negli Stati Uniti, relazione al seminario “La modernizzazione delle modalita di
erogazione dei trasferimenti nel welfare statunitense™, svoltosi I'8 ottobre 1996 al CNEL in apertura del
ciclo di iniziative dedicate alla “monetica sociale” dal Gruppo di lavoro Mercato Sociale, ora di immi-
nente pubblicazione nel volumne i CNEL e I riforma dello Stato Sociale, Roma 1998).

Sono note le due affermazioni-chiave di Clintor circa il lavoro e il welfare, secondo le quali “il lavoro &
il miglior programma sociale che questo paese abbia mai escogitato” e “il welfzre dovrebbe costituire
unz seconda chance, non un modo di vita” (P. 1. Quirk e J, Hinchliffe, op. cit., p.279). Per una sintetica
valutazione dei programmi di welfare 10 work si vedano, in particolare: in chiave critica, J.F. Haendler e
Y. Hasenfeld, We the Poor Peopie. Work, Poverty & Welfare, Yale U.P., New Haven 1997; in termini
di marcato apprezzamento, S. Crine, Reforming Welfare: American Lessons, Fabian Pamphlet 567, Fa-
bian Society, London 1994; R. Nye, Welfare o Work: The America Works Experience, con introd. di J.
Spiers, The Social Market Foundation, London 1996: The Economist, Where Wisconsin goes, can the
world follow?, November 1" 1997; L. M. Mead, From Welfare to Work. Lessons Jrom America, con
commenti di F. Field e A. Deacon, D. Cook, A. Grimes, E. McLaughlin, M. Phillips, J. Philpott, IEA,
London 1997. Di particolare interesse anche la riproposizione che della questione & stata fatta nel Re-
gno Unito con il governo New Labowr; vedasi, ad esempio: J. McComick e C. Cppenheim (eds.),
Welfare in Working Order, IPPR, London 1998; D. Willetts, Welfare to Work, The Social Market
Foundation, London 1998. Di connessa rilevanza anche il ditattito teorico sollecitato da E.S. Phelps,
Rewarding Word How 1o Restore Participation and Self-Support to Free Enterprise, Harvard UP.,

dies, in “American Economic Review, Papers and Proceedings™, v. 84, PP. 65-70; Id., The simple eco-
nomics of benefit transfers, in D.J.Snower e G. de la Dehesa, Unemplayment Policy. Government Op-
tions for the Labour Market, Cainbridge U.P,, Cambridge 1997.
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Regquisiti Lavorativi

Chiaramente la soluzione ideale al problema della dipendenza dal welfare & quella
della piena occupazione. Benché questo non costituisca un obiettivo realisticamente con-
seguibile nel breve termine, la Legge richiede ai beneficiari dei programmi assistenziali
federali e statali di concorrere attivamente alla forza lavoro oppure di dar prova di una
concreta volonta in tal senso inserendosi nei programmi ¢ nelle liste di collocamento al
lavoro € partecipando ai servizi educativi.

Non Idoneita degli Stranieri

Nel corso degli ultimi venti anni gli USA sono stati oggetto di una nuova ondata
di immigrazione legale e clandestina. Per la maggior parte, questi immigrati si sono inte-
grati e trasformati in unita produttive della societa, tuttavia i sostenitori di una politica re-
strittiva che pega il diritto alle prestazioni alla maggioranza delle popolazioni straniere
hanno sostenuto che la popolazione di recente immigrazione stava “spiazzando” la forza
lavoro americana nel settore dei lavori mal retribuiti ed era dunque maggiormente dipen-
dente dal welfare rispetto alla popolazione generale.

ERT obbligatorio per tutti gli Stati.

La legge di riforma impone a tutti gii Stati di adottare entro 1’anno 2002 il sistema
EBT per I’erogazione dei buoni alimentari.

Regulation E. Un importante provvedimento tecnico contenuto nella legge stabili-
sce inoltre che la Direttiva E (Regulation E) non & applicabile all’EBT, nel caso dei pro-
grammi che fanno dipendere I’assegnazione di un sussidio statale dall’accertamento delle
fonti di reddito. La Regulation E stabilisce limiti alle responsabilita del titolare di una
“carta” di pagamento, in caso di smarrimento o furto della “carta”, addossandone i relativi
costi all’emittente deila “carta”. L esenzione delle “carte” EBT datla Regulation E risolve
uno dei punti piit controversi in ordine alla convenienza economica dell’EBT per Ia pub-
blica amministrazione, in quanto “emittente di fatto” delle “carte” EBT.

1.9 Un “conto virtuale” EBT per i cittadini “non-bancarizzati”: la creazione
di un nuovo settore nel sistema dei pagamenti.

L’EBT ha introdotto nell’ universo del welfare una distinzione per moiti versi ine-
dita: quella fra cittadini “bancarizzati” (banked) e “non bancarizzati” (unbanked).
L’importanza di tale distiszione si pud comprendere meglio considerando il numero e il
volume delle transazioni coinvolie dal sistema welfare.

Al momento della introduzione della riforma, nel 1996, le diverse agenzie federali
e statali trasferivano ogni anno quasi 500 miliardi di dollari ai beneficiari privati del wel-
fare (nel senso pii lato ed “europeo”) del termine, sotto forma di sussidi monetari, buoni
alimentari, pensioni della Social Security, prestiti agli studenti, ecc. Quasi il 70 per cento
di tali pagamenti era basato su strumenti cartacei. Gli strumenti cartacei erano utilizzati
nel 60 per cento dei pagamenti effettuati direttamente dal governo federale, per oltre 400
miliardi di dollari. Per quanto riguarda i pagamenti effettuati dagli Stati, gli strumenti
cartacei erano utilizzati quasi nel 100% dei casi, per un ammontare di circa 95 miliardi di
dollari’®. Questa differenza deriva dal fatio che la maggior parte dei beneficiari dispone di

% [B. Humphrey, The Economics of Electronic Benefit Transfer Payments, in “Federal Reserve Bank of
Richmond Economic Quarterly”, v. 82/2, Spring 1996, p. 77.
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un conto bancario su cui pud essere percid effettuato un accredito eletironico (direct de-
posit). In particolare, i beneficiari della Social Security, che ricevono un pagamento fede-
rale, hanno un conto bancario nel 58% dei casi. Al contrario, 1a maggior parte (75% circa)
dei beneficiari del programma AFDC (4id to Families with Dependent Children) e del
programma di buoni alimentari (food stamps) non dispone di un conto bancario; questi
programumi sono amministrati dai singoli Stati. Il 10% cento delle famiglie americane non
ha un conto bancario, e coloro che sono inclusi nei programmi pit: streftamente welfare,
come AFDC e food stamps, appartengono in genere a questa categoria di unbanked. Ov-
viamente, & impossibile trasferire elettronicamente i fondi welfare a coloro che sono privi
di un conto bancario. Per essi bisogna ricorrere percid a strumenti cartacei, pill costost sia
per la pubblica amministrazione sia per gli stessi beneficiari.

Si pud riassumere I'obiettivo fondamentale dell’EBT in questo modo: creare un
“conto virtuale” per milioni di cittadini che, essendo privi di conto bancario, ricevono
prestazioni dai programmi di welfare. Costoro potranno accedere al proprio conto virtuale
attraverso una “carta” di pagamento, utilizzabile sia presso i terminali dei punti di vendita
(POS) sia presso gli sportelli automatici delle banche (ATM).

La EBT Task Force aveva quantificato (prima del PROWRA) in 110 miliardi di
dollan annui il valore delle prestazioni che potevano essere accreditate eletironjcamente
in questi conti virtuali. L’EBT crea in tal modo un nuovo settore del sistema dei paga-
Toenti, Ia cui entita ¢ del tutto paragonabile - negli USA - a quello gestito dai grandi cir-
cuiti commerciali di pagamento corne Visa o Mastercard.

Le stime della stessa EBT Task Force indicano che la pubblica amministrazione
ha ogni convenienza a incoraggiare attivamente la creazione di questi conti virtuali. Pur
dovendo sostenere sia un certo investimento per |’implementazione di un sistema EBT a
livello naziconale, sia un costo corrente per il mantenimento dei conti virtuali, il risparmio
netto generato dall’accredito elettronico (e quindi dalla eliminazione degli strumenti car-
tacei) ¢ stato stimato nell’ordine di 200 milioni di doliart all’anmo.

L10 La scelta strategica del piggybacking: a fusione delle transazioni welfare
con Je transazioni bancarie.

Per comprendere meglio le scelte istituzionali ed economiche che stanno alla base
dell’EBT, occorre fare un piccolo passo a ritroso. In molie delle sperimentazioni a livello
statale ¢ di contea, i sistemi EBT erano stati sistemi ad Aoc, in larga misura indipendenti
dal sistema commerciale dej pagamenti, anche se spesso si avvalevano della capillare rete
ATM (sportelli antomatici bancari) per il prelievo di denaro contante. Numerosi stadi
avevano inoltre messo in rilievo 1’opportunita di ricorrere a “carte” con microprocessore
(smart cards) anziché alle consuete “carte” con banda magnetica, in ragione della loro
capacitd di operare gff-line (dialogando con il terminale locale) e di memorizzare un
maggior numero di dati.

Bisogna tenere ben presente che anche in Europa le ormai numerose applicazioni
welfare delle smart cards e delle “carte” magnetiche operano con standard ad hoc, senza
alcuna connessione con le tecnologie e le procedure dei sistemi commerciali di paga-
mento.

Negli Stati Uniti ha infine prevalso la scelta strategica del pigegybacking, cioé di
“appoggiare” I'intero EBT sulla infrastruttura commerciale dei pagamenti, utilizzando gli
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standard, le procedure e le reti gia disponibili. Tale scelta presenta importanti vantaggi
economici: in particolare & possibile raggiungere notevoli economie di scala senza effet-
tuare massicci investimenti, dal momento che ci si limita a sfruttare gli investimenti gia
effettuati dal settore privato. Ma ai vantaggi economici si somma un ulteriore vantaggio:
dovendosi uniformare alle procedure correnti del sisterna commerciale, i diversi sistemi
EBT a livello statale sarebbero risultati pitt facilmente compatibili fra loro. Questa carat-
teristica non pué essere sottovalutata, poiché le sperimentazioni EBT locali stavano por-
tando 2 un proliferare di scelte istituzionali e tecnologiche, potenzialmente incompatibili
fra loro.

Pur lasciando ampio spazio all’iniziativa statale, le specifiche adottate dalla EBT
Task Force prevedevano una completa interoperabilita fra i diversi sistemi statali, in
modo tale che i titolari della “carta” EBT di uno Stato fosserc in grado di utilizzare la
“carta” anche in altri Stati. Questa caratteristica - che & costitutiva dei grandi sistemi in-
ternazionali di pagamento - non & banale. Basti pensare al contesto europeo. Pur adottan-
do una stessa moneta, le infrastrutture elettroniche dei sistemi governativi potrebbero ni-
sultare incompatibili fra loro se fossero sviluppate secondo metodologie stand-alone.

La scelta compiuta dal governo americano con EBT ha dunque una duplice va-
lenza:

- portare a una fusione il sistema delle transazioni governative con il sistema delte
transazioni bancarie, rinunciando a sviluppare uno standard indipendente

- sfruttare il piggybacking per ottenere sia economie importanti sia Ia interopera-
bilith fra i diversi sistemi statali.

Tali sceite hanno un potenziale di lungo periodo le cui implicazioni non sono
sempre intuitive e che si esplicheranno nel tempo via via che le tecnologie di transazione
elettronica penetreranno nel tessuto della pubblica amministrazione.

1.11 La seconda scelta istituzionale del’EBT: mercato aperto o emittenti de-
signati dal governo ?

Una volta computa la scelta del piggybacking, una seconda scelta istituzionale si
presentava all’amministrazione Clinton ¢ alla EBT Task Force. Adottando procedure
compatibili con quelle della infrastruttura commerciale, era possibile sia ammettere una
pluralita di emittenti delie “carte” EBT, realizzando un vero e proprio mercato aperto per
i servizi EBT, sia designare I'emittente “dall’alto” attraverso una gara fra i possibili con-
correnti.

Mentre la EBT Task Force non ha teoricamente dismesso la prima possibilita, che
rimarrebbe aperta per una seconda fase dell’EBT, la scelta & caduta sul modelle del Go-
vernment Designated Issuer (GDY), vale a dire di un emittente monopolista in ogni sin-
golo Stato, designato attraverso una gara d’appalto.

All’inizio del 1998, mentre erano ancora aperte le gare in molti Stati, il gruppo
Citibank ha gia acquisito il contratto EBT per 26 Stati su 50. Il numero di istituzioni pri-
vate che hanno vinto gare EBT & molto piccolo. Entro il 1998 i contratti EBT saranno de-
finiti in tutti gii Stati. E’ molto probabile che gli emittenti designati non saranno piu di tre
o quattro, con una netta prevalenza di Citibank. Tale prevalenza non & un frutto acciden-
tale, ma & il risultato di un forte impegno pluriennale di Citibank nella tecnica dei conti
virtuali che sta alla base dell’EBT. -
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La scelta del Government Designated Issuer ha dato luogo in diversi Stati pure a
battaglie legali fra i concorrenti, anche perché non tutti gli Stati hanno adottato le mede-
sime procedure per le gare di appalto. Particolanmente controversa ¢ stata la procedura
che riservava il ruolo di “emittente” alle istituzioni finanziarie, ciod alie banche, Tale re-
gola escludeva ovviamente i potenziali gestori non-bancari, ansiosi di entrare
nell’industria dei pagamenti attraverso la porta dell’EBT.

Per valutare in modo approfondito il caso americano, bisogna tener conto di molte
sue specificitd. Innanzitutto ogni Stato & libero di far entrare nell’EBT un “pacchetto” di-
verso di programmi welfare. L unico programma che & presente nei sistemi EBT di tutti
gli Stati & quello dei food stamps. Questo fatto & suggerito innanzitutto da fattori econo-
mici, poiché i buoni alimentari cartacei hanno costi amministrativi molto elevati e posso-
no quindi generare elevati risparm: attraverso la gestione elettronica. I buoni alimentari,
inoltre, non sono accreditabili su un conto bancario normale, e richiedono quindi in ogni
caso un conto virtuale ad hoc per I’accredito elettronico. La legge di riforma del 1996 ha
sancito questo fatto, imponendo che entro il 1999 tutti gli Stati adottino 'EBT per i buoni
alimentari.

Bisogna sottolineare, tuttavia, che ’architettura delle procedure EBT é stata con-
cepita per gestire programmi diversi con un’unica “carta”. La stragrande maggioranza de-
gli Stati ha optato per sistemi EBT che gestiscono un pacchetto di programmi. Le econo-
mie di scala sono particolarmente evidenti nel caso in cui vi sia un elevato gradoe di so-
vrapposizione fra i beneficiari dei diversi programmi. La sovrapposizione risulta elevata
soprattutto per i programmi AFDC e food stamps, i principali programmi amministrati a
livello statale.

Vi & una distinzione di fondo fra i programmi che assegnano fondi federali e i
programmi amministrati dagli Stati. I programmi federali trasferiscono i fondi ai benefi-
ciari in date prefissate; dal momento dell’addebito i fondi sono di proprieta del beneficia-
rio. Tecnicamente, questi programmi sono definiti “pre-funded”. I programmi statali tra-
sferiscono i fondi in funzione del momento in cui il beneficiario 1 utilizza; di conseguen-
z3, il beneficiario non ha una vera proprieta de! valore trasferito. Questa peculiarits & par-
ticolarmente evidente nel caso dei buoni alimentari, dove al beneficiario non viene trasfe-
rito denaro ma soltanto un potere d’acquisto ristretto a determinate categorie di beni.
conti virtuali generati da questa modalita di finanziamento sono tecnicamente definiti
day-of-draw, el senso che il trasferimento avviene giomo per giorno sulla base
dell’utilizzo effettivo dei fondi'da parte del beneficiario.

In conseguenza di questa differenza “istituzionale”, il sistema EBT gestisce in
modo unificato due tipi di conto. Il primo & di carattere volontario, ed & riservato ai bene-
ficiari di fondi federali; legalmente non & distinguibile da un normale conto bancario e il
beneficiario deve sostenerne i costi. 11 secondo & di tipo obbligatorie, & riservato ai bene-
ficiani dei programmi “statali” e non da luogo a un vero conto bancario; il costo del conto
€ sussidiato dagli Stati. :

In un certo numero di casi, il beneficiario riceve sia fondi federali sia benefici
statali; ne deriva un terzo tipo di conto, “misto”, che deve rispettare due modalita diverse
di firanziamento e due insiemi di regole. E’ notevole che le procedure varate dalla EBT
Task Force siano in grado di gestire i tre tipi di conto attraverso una sola “carta™, vatida
per tutti i programmi. '

Le complicazioni generate dalla diversa tipologia dei conti hanno avuto un ruolo
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importante nell’opzione a favore di emittenti designati dalia pubblica amministrazione,
anche perché il sistema commerciale dei pagamenti avrebbe incontrato notevoli ostacoli
tecnico-procedurali nella gestione degli speciali conti virtuali day-of-draw, che esulano
dalla normale tipologia bancaria.

L’esperienza americana dimostra che non ¢ facile superare il divario fra il sistema
di regole degli apparati governativi e il sistema di regole dell’industria dei pagamenti.
L’EBT ha saputo individuare una soluzione compatibile con le procedure- del sistema
commerciale dei pagamenti a un costo conveniente per la pubblica amministrazione,
mantenendo un alto grado di semplicitd per i cittadini utenti. La soluzione individuata st
basa su emittenti privati che si impegnano a rispettare le procedure fissate dalla pubblica
amministrazione, ricevendo in cambio un monopolio a termine delle transazioni EBT in
ogni Stato.

Una soluzione ispirata a criteri di mercato aperto, lasciando competere libera-
mente in ogni mercato emittenti diversi, richiede probabilmente un ulteriore sforzo pro-
cedurale sia sul lato delle regole amministrative della pubblica amministrazione sia sul
lato delle tecnicke adottate dalle istituzioni finanziarie. In altri termini, il processo di fu-
sione dei due sistemi richiede una concertazione procedurale approfondita. Gli Stati Uniti,
‘grazie allo sforzo dell’amministrazione Clinton, hanno gid intrapreso questo cammino,
nel quale Pattuale sistema EBT rappresenta solo il primo gradino. L evoluzione tecnolo-
gica dei sistemi commerciali di pagamento (smart cards, transazioni su reti aperte come
Internet) potra apportare i suoi benefici al sistema della pubblica amministrazione sol-
tanto se questa avra iniziato a rendere compatibili le proprie procedure con quelle del si-
stema commerciale dei pagamenti.

Diversamente, le tecnologie elettroniche saranno applicabili al welfare solo attra-
verso sisterni direttamente gestiti dalla pubblica amministrazione, che dovra sostenerne i
costi e i rischi. Uno dei rischi maggiori & che le applicazioni di singoli Stati e di singole
amministrazioni risultino incompatibili fra loro. Si determinerebbero cosi duplicazioni,
sovrapposizioni, maggiori costi per la pubblica amministrazione, maggiori disagi per ghi
utenti. Lo sforzo di creare uno standard per le transazioni Stato-cittadini compatibile con
lo standard del mercato aperto trova qui la sua piti profonda giustificazione.

1.12 Dall’EBT alPelectronic commerce. La metodologia dei conti virtuali nella
“reinvenzione” della pubblica amministrazione americana.

La metodologia definita dall’esperienza dell’EBT a partire dai programmi di wel-
fare si sta dimostrando valida amche in altri settori della pubblica amministrazione.
L’attuale programma EPIC (Electronic Processes Initiatives Committee del President's
Management Council), in particolare, estende tale metodologia all’ambito degli acquisti )
effettuati dai vari settori della pubblica amministrazione. La terminologia adottata da
EPIC (electronic commerce)"” si riferisce esplicitamente alle tecniche tipiche dei mercati
commerciali di Internet'®. Questo riferimento & giustificato soprattutto dall’adozione dei

¥ Ejectronic Processes Initiatives Commitiee of President’s Management Council, Electronic Commerce
for Buyers and Sellers. A Strategic Plan for Electronic Federal Purchasing and Payment, Washington,
March 1998,

* p Gardner, Electromic Trading, Butterworth-Heinemann, Oxford 1994; J. Lederman e R.A. Klein
(eds.), Virtual Trading, Probus Publishing, Chicago (TIL) 1995; P. Loshun, Electronic Commerce, (On-
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“cataloghi elettronici” on-line ai quali si possono rivolgere i diversi centri di acquisto
delle agenzie pubbliche per selezionare I’ offerta pidt competitiva. Ma I’altra meta del pro-
cesso (il pagamento e la documentazione dell’atto di acquisto) si basa sulle procedure ti-
piche delle “carte” di pagamento commerciale, in questo caso le purchasing cards da
tempo utilizzate dalle aziende private per i propri acquisti. Ed & su questo versante che si
rivela la profonda affinitd metodologica fra programma EBT e programma EPIC: entram-
bi creano “conti virtuali” simili a quelli bancari determinando la possibilita di inserire
nella prassi della pubblica amministrazione le procedure standard dei sistemi commet-
ciali di pagamento. Sia nel caso dei conti welfare sia nel caso dei conti per I’acquisto, 1
fondi non sono trasferiti effettivamente al titolare dei conti stessi, ma sono trasferiti at
fornitori di beni e servizi. II trasferimento di denaro dai conti virtuali avviene in forma
condizionata; in altri termini il denaro ¢ spendibile solo per merci predefinite e in forme
predefinite (tied-money). Questo denaro “condizionale” implica percid, accanto al trasfe-
rimento elettronico dei fondi, il trasferimento delle informazioni che controllano le condi-
zioni del trasferimento monetario. L’elaborazione e 1a comunicazione su carta, con meto-
di ordinari, delle informazioni di controllo sono particolarmente costose e lasciano mar-
gini importanti di discrezionalita ai diversi apparati burocratici. La gestione elettronica di
tali informazioni ¢, invece, molto meno costosa, a patto che avvenga contestualmente alla
gestione del trasferimento elettronico dei fondi.

La metodologia comune a EBT e EPIC, basata sui conti virtuali, determina una
modalita specifica di utilizzo di nuove tecnologie come la “carta” a MiCTOPTOCEsSOre
(smart card) e Internet. Tale metodologia di fatto induce le agenzie pubbliche a non crea-
Te proprie procedure e propri standard, ma viceversa ad adottare procedwre e standard
omogenei a quelli del settore commerciale.

* Grazie a tale opzione, I'utente welfare o I'ufficio acquist di una agenzia pubblica
si collocano nei confronti dei fomitori come un qualsiasi cliente privato, e I’intero proces-
so diventa “trainato dal cliente” (customer-driven). Le sottili opzioni metodologiche
dell’EBT si rivelano cosi scelte istituzionali importanti per la riforma e la “reinvenzione”
dell’apparato pubblico. L uso delie nuove tecnologie ne risulta interamente modellato.

Le opzioni americane si rivelano in tuttz Ia loro portata quando vengono poste a
confronto con altre opzioni che sembrano, al momento, emergere in alcuni paesi europei,
dove I'adozione della “carta” a microprocessore avviene spesso secondo standard e pro-
cedure ad hoc.”®

Ling Ordering and Digital Money, Charles River Media, Rockland {Mass.) 1995; R.Katakota ¢ A.B,
Whinston, Frontiers of Electronic Commerce, Addison_Wesley, Reading (Mass.) 1996; R. Hammond,
Digital Business.'Surviving and thriving in an on-line world, Hodder & Stoughton, London 1996; G.
Beaure d’ Augtres, P. Bresse e S. Thuillier, Pajement numérigue sur internet, International - Thomson,
Paris 1997; P. Loshin ¢ P. Murphy, Electronic Commerce. On-line Ordering and Digital Money, Char-
les River Media. Rockland (Mass)) 1997; A.B. Whinston, The Economics of Electronic Commerce,
Macmillan Technical Publishing, Indianapolis 1997.

" Caramieristica, al riguardo, I'intricata questione delle carte sanitarie: C.O. Kohler, ORienhoff, O.F.
Schaeffer, Health Cards 95, 108, Amsterdam 1995; A. Pernice, H. Doaré ¢ O. Rienhoff (eds),
Healthcare Card Systems. EUROCARDS Concerted Action. Results and Recommendations, 108, Am-
sterdam 1995; D. Markwell, Interopérabilité des cartes de samté: les actions de I'UE et du G7, ¢ F. Si-
curello, The development of health cards and their applications in Mtaly, eotrambi in Ch. Copin (ed.), Le
Guide de la Carte, Analyses et Synthéses, Paris 1996, rispettivamente pp. 58-61 & 66-71; D.1. Malo-
ney, Overview of Card Technologies in Health Care, ¢ O.P. Schacefer, The Evolution of Health Care
Cards & Networks in Europe, in CardTech/SecurTech, Conference Procecdings, Bethesda (MD) 1997,
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1.13 Alcune conclusioni della ricerca.

Le tradizionali distinzioni fra welfare “residuale” di tipo americano e welfare
“yniversale” (o “bismarckiano™) di tipo europeo affondano le proprie radici in una lunga
evoluzione storica, segnata da notevoli differenze nei valori che orientano le scelte politi-
che e gli elettorati. Stanno emergendo, tuttavia, alcuni tratti comuni che rendono partico-
larmente interessante 1'esperienza americana, ¢ in particolare la lezione metodologica
dell’EBT.

Sia negli Stati sia in Europa la crisi fiscale degli Stati e dei sistemi welfare ha
condotto a due conseguenze simili:

- una crescente sfiducia nella capacita della pubblica amministrazione di gestire in
modo efficiente le situazioni connesse alla disoccupazione e alla poverta

. - uno sforzo crescente per concentrare risorse decrescenti st bisogni di particolarl
gruppi della popolazione, senza determinare effetti devastanti di “trappola della poverta”.

Ricorrendo a un neologismo poco elegante, potremmo condensare queste tendenze
sotto il denominatore comune di una ricerca di efficienza transazionale della pubblica
amministrazione.

E’ ben noto che i sistemi universali di welfare, tipici dell’esperienza europea, han-
no il vantaggio di avere costi di transazione bassi, nel momento in cui la semplice qualita
di ittadino & sufficiente ad ottenere I’accesso ad una prestazione. Ma nel momento in cw
anche i sistemi di tipo universale condizionano e misurano 1I'accesso a determinate pre-
stazioni - subordinandole a fattori di reddito, di bisogno, ecc. - questo vantaggio transa-
zionale viene perso. Da questo punto i vista, le problematiche di un welfare di impianto
“residuale” non divergono piti da quelle di un welfare universalistico: entrambi debbono
trattare I’onere delle transazioni derivanti dalla verifica del rapporto fra condizione e pre-
stazione. Tale onere pud essere affrontato e sostenuto separatarnente da ogni singola am-
ministrazione del welfare oppure pud essere sottoposto a una metodologia unificata volta
a ridurre i costi di transazione con i cittadini. Da questo punto di vista, PEBT indica che
gli Stati Uniti hanno attivamente imboccato una strada ben definita: appoggiare le transa-
Zioni welfare sullo standard delle transazioni commerciali, con effetti di economie di
scala e di elevata compatibilita anche in presenza di un sistema fortemente differenziato

vol. I, rispettivamente pp. 739-748 ¢ pp. 749-760; L. Van den Broek ¢ A. J. Sikkel (eds.), Heaith
Cards 97, 105, Amsterdam 1997. Ma vedasi anche I'ambiziose progetio della twrjeta de la securidad
social de] Governo spagnolo, con sisterna di identificazione biometrica: Ministerio de Trabajo y Securi-
dad Socia!, Tesoreria Genera! de 1a Securidad Social, Projecto de targeta de la securidad social. Plegos
de prescripciones técnicas para los concursos abiertos de contratacién del suministro de los distintos
componentes del proyecto TASS, BOE., n. 177, 26 julio 1995, o, 179, 28 julio 1995; J.M. Salmeron,
The Spanish Social Security Card Project (TASS), in Card Tech/Secur Tech "96 Conference Procee-
dings, Rockville (MD) 1996, v. I1, pp. 217-243. Per un inquadramento pid generale sull’impiego delle
“carte” da parte governativa si rinvia &: Perri 6 ¢ L. Briscoe, On the Cards: Privacy, Identity and Trust
in the Age of Smart Technologies, Demos, London 1996; P. Gosling, Govermment in the Digital Age,
Bowerdean, London 1997; V. Catania ¢ D. Magionesi, L 'uso delle carte elettroniche, in Forum per Ia
Tecnologia dell'Informazione, La Tecnologia dell'Informazione e della Comunicazions in Italia. Rap-
porto 1996, Angeli, Milano 1997, pp.376-383; V. Catania, Jf documento di identitd elettronico per i
cittading, & AIPA, La realizzazione della Rete unitaria, entrambi in La Tecnologia dell ‘Informazione e
della Conrunicazione in lialia. Rapporto 1998, Augeli, Milano 1998, rispettivamente alle pp. 525-538 ¢
412-427; EPIC, Federal Smart Card Implememation Plan, U.S. G.S.A., Office of Govemnmentwide
Policy, Office of Electronic Commerce, January 30, Washington 1998;G. Lawson, Netstate. Creating
electronic Goverrment, Deros, London 1998.
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per tipologia dei programmi e per livello temitoriale. Questa scelta implica I’esplicita ri-
nuncia a costruire standard procedurali e tecnologici separati per la pubblica amministra-
zione. Gli effetti di riorganizzazione dell’assetto tradizionale della burocrazia sono desti-
nati a esplicarsi a lungo termine, ma cominciano a essere opgettivamente valutabili in
termini di efficienza transazionale. Sarebbe tuttavia un errore considerare questi effetti di
efficienza senza considerare i loro ampi risvolti politico-istituzionali: se non altro perché
il raggiungimento di quegli effetti richiede una profonda revisione della macchina ammi-
nistrativa dello Stato.
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2. 1l Welfare State Americane™

2.1 Introduzione

Questo studio cerchera di spiegare I’evoluzione, la filosofia e le caratteristiche dei
principali programmi d’assistenza del welfare state in USA

La spesa sociale americana si divide, infatti, in piti di 70 progetti”!, ciascuno con
una differente logica e un differente tipo di gestione®; ciascuno & nato e si & sviluppato in
particolari momenti della storia del paese.

11 welfare state in America, come sappiamo, & nato dopo, in modo diverso ed &
relativamente meno esteso dai suoi equivalenti curopei. Ma la sua struttura lo rende un
elemento importante di quello che & stato chiamato il “modello americano”, nella risposta
alle nuove sfide economiche, culturali e sociali del mondo contemporaneo. Molte di loro
dipendono dalla globalizzazione, dalle nuove tecnologie, dalle curve demogtafiche, da un
progressivo passare ad un mondo di servizi.

11 welfare state, sia in America sia in Europa, & rimasto, dopo la fine del comuni-
smo, uno dei pochi elementi distintivi tra “destra” e “sinistra”, circa il ruolo del mercato o
dello Stato, anche se ha sempre pil rilevanza, un terzo settore, il non profit, che si esplica
nel volontariato € nelle donazioni private. In questo dibattito s’innesta la contrapposizione
tra pill stato sociale ma pit disoccupazione (come in Europa) o meno stato sociale e piit
occupazione (come in America). '

Si potrebbe affermare che la destra liberista americana si rifd alla filosofia
dell’Illuminismo Scozzese (Smith, Ferguson), mentre la sinistra liberal trova la sua ongi-
ne nell’Nluminismo francese e nel razionalismo universalista.

Ma come vedremo, specialmente in America questo schema non & semplice, & in-
vece complesso, multiforme e in continua evoluzione.

Forse uno dei tratti comuni alle diverse esperienze nazionali, & i tentativo di spie-
gare e quindi di risolvere quello che ormai & stato percepito come un problema e non co-
me una “condizione naturale”: la povertd, comunque la si voglia definire®.

2.2 Filosofia ¢ logica del Welfare in USA

11 welfare state, com’¢ no1o, nasce su iniziativa di Bismarck nel 1883 per assicura-
re i lavoratori industriali, cofi fini di cooptazione politica anti-socialista e con
un'impostazione paternalista e autoritaria. '

Ma la parola fu coniata da un vescovo inglese durante la seconda guerra mondiale,

¥ Questo capitolo & stato curato da Giovanni Aldobrendini.
2 M. Tanner, The end of Welfare. Fighting poverty in the civil society, Cato Institute, Washington 1996,
“p. 62. .

2 Secondo la Conservatrice Heritage Foundation i Repubblicani avrebbero identificato altri 338 pro-
grammi, nascosti nelle pieghe dei bilanci dei differenti Ministeri e non indicati come vohi a diminuire
1a povertd. R. Rector, W. Lauber, America’s Failed $5,4 Trillion War on Paverty, The Hevitage Foun-
dation, 1995.

2 Nel 1995, 39 milioni di americani, il 15,1% della popolazione, vivevano in condizione di povertd. Per
una discussione del criterio di determinazione della poverth, V. infra il cap. 2.6, “La Great Society”.
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in funzione propagandistica contro la Germania, definita come il Warstate®. :

Il termine Welfare, negli Stati Uniti &’ America, ha un’accezione negativa ¢ riman-
da nell’opinione comune all’assistenza pubblica ai poveri), e solo pochi cittadini lo defi-
niscono come I'insieme di tutti i programmi statali della spesa sociale, volti ad assicurare
i cittadini dai rischi del ciclo vitale, analogamente a quello che in Italia & conosciuto come
stato sociale.

Cosi si delinea subito la prima specificitd del Welfare americano, specificita
d’origine inglese: la distinzione fra poveri in deserving poors, o indigenti meritevoli,
(coloro cioé che per motivi fuori del loro controllo non possono lavorare: vecchi, bambi-
ni, malati, disoccupati in momenti di grave crisi economica) e undeserving poors, ovvero
indigenti non meritevoli (coloro che sono abili al lavoro, ma che per vari motivi sono
“oziosi”, in quanto non cercano di entrare nel mercato del lavoro®).

Questa distinzione proviene gia dalle leggi clisabettiane d’assistenza locale ai po-
veri (1601}, che dopo varie trasformazioni sfociarono nella New Poor Law (1834). In essa
si stabiliva che i deserving poors dovessero essere inseriti in workhouses, che dovevano
riabilitare il povero, riformandone il carattere: tenendolo provvisoriamente recluso, in una
situazione che in ogni caso fosse peggiore della minima condizione di vita possibile nel
mercato del lavoro (principio della less eligibility)**. Quest’impostazione si rifaceva ad
una visione pessimistica della patura umana e a una psicologia utilitaristica, in cui
P’individuo opera con un calcolo razionale utilitario, scegliendo tra il piacere e la soffe-
renzz; il sistema della workhouse doveva incentivare il povero ad uscirne, essere attivo e
cercare un lavoro per stare meglio.

Il principio del “bastone” e la “carota”, da usare volta per volta verso coloro che
sono definiti non meritevoli e quindi non moralmente giustificabili, & una delle logiche a
cui ha risposto gran parte della politica sociale americana nella sua storia. Solo in alcuni
periodi, come nella “guerra alla povertd” degli anni ‘60, vi & stata I’idea di eliminare il
problema della povertd, operando una certa redistribuzione del reddito e assicurando al-
cuni diritti “sociali”, per mcrementare le opportunita di avanzamento economico e socia-
le.

Alcuni critici di sinistra hanno visto il welfare state essenzialmente come uno
strumento del capitale e dello Stato, per controllare e regolare i poveri, concedendo pre-
stazioni sociali in tempi di mobilitazione di massa contro Pordine costituito, oppure di-
minuendo i fondi, e il numero dei sussidiati quando questa situazione finiva®. )

11 principio del blame the victim, ossia che la responsabilita morale della sua con-
dizione ricade solo sul povero, ¢ alla base di molti programmi del welfare e trova molto
consenso in America; mentre il principio del blame the system, ossia che la colpa & del si-
stema, capitalistico e ineguale®, & stato proprio di tutti coloro che vogliono un maggiore
intervento dello Stato, dai liberals, ai radicals, ai neo-marxisti.

* P.Florz ¢ A. Heidenheimer, The Development of Welfave States in Europe and America, Transaction,
New Brunswick 1982, p. 19.

M. Katz, Improving poor people. The Welfare state, the underclass and urban schoolr history, Prin-
ceton University Press, Princeton 1996, p. 24.

W. L Trattner, From poor law to Weifure state, The Free Press, New York 1995 P54

F. Fox Pieven ¢ R. Cloward, Regulating the poor. The functions of public Welfare, New York 1971.

N. Giazer, The Limits of Social Policy, Harvard University Press, London 1988, p.3.

By
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11 welfare state americano si presenta inoltre come residuale® e particolaristico, al
contrario di quasi tutti i sistemi europei, ossia copre solo particolari aree di bisogno, da
accertare volta per volta con mean fests (controlli sulle condizioni del richiedente). Non &
quindi universalistico, ossia basato sul principio di cittadinanza e di residenza, finanziato
dalle tasse generali, con una safety ner (rete di protezione sociale) per tutti, secondo il
modello di Beveridge, oppure basato su una serie d’assicurazioni pubbliche per tutti i la-
voratori e le loro famiglie, finanziate dai contributi, secondo il modello di Bismarck®. In
ogni caso il welfare state si era orientato nel suo sviluppo in Europa, nelle intenzioni dei
suoi autord, verso due obiettivi fondamentali: pil sicurezza e pill eguaglianza® C’¢ chi
ne ha visto 1’emergere e la presenza come intimamente legati alla. politica economica
delle nazioni, con effetti sull’occupazione, i salari, e la struttura sociale.”

 In America si cerca invece soprattutto di isolare le aree di bisogno, non di inte-
grarle, anche se questo crea stigma, ossia un’immagine socialmente negativa evidenziante
la dipendenza. Esiste, in effetti, un sistema assicurativo di pensioni d"anzianitd, di coper-
tura sanitaria per gli anziani e un sussidio di disoccupazione. Esso € nato e si & sviluppato
con grande consenso, perché essendo finanziato con i contributi del lavoro e quindi me-
ritato, si rivolge ai deserving poor. Di fatto non solo i povert, ma quasi tutti gli Americani
ne usufruiscono, e non viene percid considerato come welfare. Cid ha fatto ipotizzare ad
alcuni autori che i pregiudizi maggiori sono verso i programmi selettivi, per le esigue
coalizioni politiche che li sostengono, per la mancanza di gruppi di pressione organizzati
o per ’esiguita dei voti da loro rappresentati®’; un’altra ragione proviene dal fatto che essi
non includono la classe media, che ne subisce invece ’onere fiscale™.

Esistono inoltre neli’ambito del melting por americano linee di segmentazione per
etnia, sesso, ma soprattutto razza: ispanici, indiani, orientali, afro-americani, sono perce-
piti come “I"altro”, il “diverso”. Essendo stati inclusi tardi nell’ambito della cittadinanza
politica rischiano, in certi momenti, di essere ricacciati dalla coscienza collettiva in una
dimensione di “devianti”, rispetto alle norme, ai comportamenti ¢ ai valori dell’american
way of life.

Cosi la storia della cittadinanza in America pud essere vista come uia lotta
d’inclusione ed esclusione dei vari gruppi sociali.

11 welfare state americano & un sistema apparso in ritardo rispetto a quello europeo
(il Social Security Act di Roosevelt & del 1935), quando gli altri stati europei avevano
realizzato gia importanti riforme. Esso si & sviluppato incrementalmente con progressive
estensioni di diritti e benefici, in in modo che spesso appare disordinato e incoerente, con
modalitd di gestione, di spesa e d’eleggibilita che cambiavano da programma a program-
ma®. 1| sistema politico e decisionale decentrato, I’autonomia degli stati ¢ dei vari Livelli
di governo a cid preposti (Governo Federale, Stati, Contee, Citta e anche Corti) costitui-

R Titmuss, Social Policy: An Imtroduction, Allen ¢ Unwin, London 1974.

¥ G. Bonoli, Classifying Welfare states. A two dimensional approach in “Journal of Social Policy”, vol,
26, part. 3, Jul 97,

3 P.Flora ¢ A. Heidenheimer, Op. cit

% G .Esping Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Polity Press, Cambridge, 1990, p.2.

¥ v, Esping Andersen {1990), Flora (1986), in J. Alber /1 ripensamento de! Welfare State in Germania e
regli Stati Uniti, in “Rivista Italiana di Scienza Politica™, a. XXV, n. 1, aprile 1997.

V. Wilensky (1975) ¢ Esping Andersen (1990), Id.

¥ Cfr. G. Amato, Democrazia e redistribuzione. Un sondaggio nel Welfare americano, 1| Mulino, Bolo-
gna 1983, pp. 105-114, ’ '
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scono uno dei fattori di frammentazione. Inoltre molti dei programmi cosiddetti privati
hanno una partecipazione pubblica finanziaria diretta o indiretta, specialmente a favore
dei datori di lavoro. E’ difficile cosi determinare una differenza tra programmi pubblici e
privati nell’allocazione delle risorse verso il “sociale” *

Inoltre, secondo dati del Bureau of the Census, su una popolazione di 255,6 mi-
lioni di persone (1992) la struttura etnica appare molto frammentata: 209,2 milioni di
bianchi, 30,6 milioni di afro-americani e 22,6 milioni di ispanici, orientali (cinesi, giap-
ponesi, coreant) e Native Americans (indiani) costitiiscono minoranze meno numerose,
ma rilevanti.

Nel 1995 & stato speso in programmi federali per i poveri, basati sui controlli delle
condizioni, il 5,3 del P.I.L., di cui 350 miliardi di dollari dal povemo e il resto dagli Stati
in modo complementare. A questi si devono aggiungere le spese sociali operate autono-
mamente dagli Stati, dalle contee ¢ dalle citta.

2.3 La storia fino al New Deal

La storia dell’assistenza sociale in America & essenziale per capire i limiti posti
alla sua estensione, analizzame I’ attuale struttura e prevedeme il possibile sviluppo.

Il periodo coloniale e d’indipendenza hanno portato a certe caratteristiche della
lotta alla poverta ancora oggi presente. Uno di essi ¢ il localismo anti centralistico: 'idea
che fosse responsabilita delle comunita e quindi degli stati, fornire i servizi e ’assistenza
ai bisognosi & sempre stata presente nella storia americana, traendo la sua origine da Jef-
ferson ¢ dagli anti federalisti. Essa & stata cavalcata politicamente, almeno nell’ultimo
dopoguerra, dai repubblicani, in particolare con la presidenza di Nixon e Reagan.

Inoltre bisogna considerare la tradizionale vitalita della societa civile (gia osser-
vata da Tocqueville) e la pluralitd di varie associazioni private, filantropiche, etniche e
religiose soprattutto di fede evangelica, molto attive nell’assistenza agli indigenti™”.
,Nella storia della cultura politica si trovano molte delle ragioni della logica del
welfare americano: gli Stati Uniti nacquero da una rivoluzione politica contro uno stato
aristocratico e corrotto, contro la sua fiscalitd invadente. Cosi I’anti statalismo, 1’idea
d’uguaglianza di tutti i cittadini davanti alla legge, il valore dato ai diritti dell’individuo,
alla libertd e proprietd privata, hanno creato uma particolare auto percezione, di
“eccezionalitd” verso le altre nazioni®®,

Inoltre & opinione comune 1’idea, gia di Paine, che il mercato, non lo Stato asser-
vito ai potenti, costituisca Ia vera garanzia d’uguaglianza: di qui la diffidenza verso il Big
Government, la burocrazia e le tasse.

L’eredita puritana, con il suo accento sul sacrificio ¢ sul lavoro dell’individuo co-
me via alla salvezza, ha fatto si che la poverta sia sempre stata vista come un fallimento
morale.

Inoltre la frontiera, con il mito del libero e avventuroso pioniere del West, ha au-
mentato il valore del rischio e dell’iniziativa individuale. All’inizio del’800 ci fu
I’avvento al potere di una classe commerciale e industriale, con comportamenti e valori

% C.Howard, The Hidden Welfare State, Princeton University Press, Princeton, 1977, pp. 30-31.
¥ B. Sham, The Myth of American Individualism, Princeton University Press, Princeton 1991,
¥ 8. Lipset, American Exceptionalism. A Double Edged Sword, W.W. Norton, New York 1996,
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acquisitivi, differenti da quelli dei Padri Fondatori, che enfatizzavano soprattutto un ca-
rattere virtuoso, razionalita e solidarietd, per il perseguimento del bene comune (& ci6 che
pud considerarsi il retroterra della cultura politica repubblicana)™.

Tutto questo, insieme con I’arrivo di milioni d’immigranti che cercavano e trova-
vano 1l benessere materiale nella Land of opportunities, ha rinforzato nella cultura politica
un certo darwinismo sociale, facendo dell’individualismo, del liberalismo, del pluralismo
i tratti caratteristici della civiltd americana®’.

Se gran parte degli americani condivide queste idee, non bisogna trascurare la tra-
dizione del “comunitarismo™, che d priorita alla famiglia, alla responsabilizzazione etica
e sociale dei concittadini per la ioro comunit, attraverso le associazioni spontanee®’.

1 comunitaristi rifiutanc lo stato Sociale burocratico, distante e omogeneizzatore
nel dare aiwuti e servizi ai cittadini pit indigenti o marginalizzati®?,

Oggi i] movimento comunitarista, pur essendo decisamente avverso a un’ America
di distinte “tribd” socioculturali in lotta tra loro e pur affermando la pecessita di valon
condivisi, ha implicitamente riconosciuto 1’esigenza di una realizzazione di un welfare
flessibile o addirittura autogestito, secondo le particolari culture dei gruppi (afro-
americani, ispanici, donne, omosessuali, ecc.). Quindi esso si schiera a favore di un wel-
fare “multiculturate”, che tenga conto delle particolari identita e dei bisogni delle diverse
comuniti®. Si pone cosi il problema di mna ridistribuzione del welfare non solo in senso
verticale (tra classi) o orizzontale (tra generazioni), ma anche tra gruppi culturali diffe-
renti: s’intende cosi caratterizzare non una tendenza centrifuga di questi gruppi, ma la ne-
cessita di un riconoscimento della loro identit3, che porta quindi a un concetto di cittadi-
nanza pit articolato, non solamente legato a uno status legale “

La variabile esplicativa della cultura politica nazionale viene tuttavia rifiutata da
alcuni politologi, che non accettano il presupposto ‘di uno sviluppo del welfare come ni-
sposta funzionale a nuove domande sociali.

Essi riportano i} dibattito sull’origine e la struttura del welfare, nell’ambito della
storia dello Stato con il suo apparato fiscale, amministrativo e giudiziario, con un approc-
cio quindi istituzionale, che considera decisivo il gioco dei gruppi di pressione e
I'incrementalismo del bilancio pubblico ad opera della burocrazia®.

Essi fanno anche notare che un quasi welfare si era sviluppato negli ultimi decenni
del secolo scorso, dopo la Guerra Civile, con i sussidi a reduci, mutilati e vedove: tra il

- 1880 e il 1910 gli USA dedicavano un quarto della spesa federale a queste pension, arri-
vando a coprire quasi un terzo degli anziani sopra i 65 anni; inoltre oltre 300 mila vedove
¢ bambini venivano maatenuti a spese dello Stato.

Questo programma rimase in piedi fino alla morte del beneficiari, ma in parte so-

¥ G. Wood, The radicalism of the American Revolution, {&. it I Figli della Liberta, Giunti, Firenze
1991).

% . Hartz, The Liberal Tradition in America, Harvest Book, San Diego and New York 1995.

9 R Ellis, American Political Cultures, Oxford University Press, Oxford 1993,

A, Etzioni, The spirit of Community, Foatans, London 1993.

% p. Leonzrd, Postmodern Welfare Reconstructing an Emancipatory Project, Sage, London pp. 12—-22.

% W. Kimlika, Multicultural Citizenship, in G. Shafir (ed.), The Citzenship Debates. A Reader, Minne-
sota University Press, Minneapolis 1997

% AS. Orloff e T. Skocpol, Fhy not egual protection? Faplaining the politics of public spending in Bri-
tain 1900-11 and the United States 1880-1920, in Britain and America Studies in Comparative History,
1766-1970, Yale University Press, New Haven 1997, pp. 240-274.
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pravvisse, anche per ragioni clientelari e dei partiti, alimentando nell’opinione pubblica
un’immagine negativa dello Stato “interventista”, cotrotto e inefficiente. Cosi, nonostante
si affermasse anche in America un nuovo movimento politico e culturale rogressista, si-
mile 2 quello dei liberali inglesi, che avevano iniziato il welfare state, le ragioni e le mo-
dalita dell’assegnazione dei sussidi allontanarono questi riformatori da una strategia pub-
blica per ridurre la povertd.*

I partiti erano allora dominati da gruppi di pressione, coalizioni d’interessi e ma-
chines, apparati elettorali delle varie componenti etniche della popolazione, contribuendo
a impedire il costituirsi di un movimento politico organizzato su linee di classe.”

Ci fu inoltre nel secolo scorso, ¢ all’inizio di questo, una rilevante mobilitazione
delle donne, gia presenti nelle Universita, nel mondo del lavoro ¢ nell’assistenza sociale,
anche se prive di diritti politici, per far accettare agli Stati alcune leggi sociali, per pro-
grammi d’assistenza ai bambini e per impedire il facile licenziamento della manodopera
femminile. Cosl la prima struttura federale d’assistenza e di coordinamento di politiche
sociali fu appunto il Children Bureau (1912), che cred 3.000 centri prenatali, fece visitare
3.000.000 di case, fornendo assistenza ¢ informazioni sanitarie per I'infanzia, canalizzan-
do risorse nelle zone dove la mortalita infantile era alta.

Negli anni ‘10 e 20, in 42 stati furono istituiti dei sussidi alle madri povere, affin-
ché esse si potessero occupare dei figli a casa, e non fossero costrette a darli in adozione o
ad orfanotrofi (Mother pensions). Nulla o poco invece veniva dato agli uomini poveri e
disoccupati; inoltre si introdussero dei salari minimi per le donne in quanto “madri della
razzan.ll

In tal senso si pud parlare di un welfare state “maternalista”. Nella politica sociale
americana si & sempre avuta un’attenzione particolare alle famiglie con figli; sia
nell’inclusione nei programmi d’assistenza, che nell’amnmontare dei sussidi gli vomini
non sposati ¢ le famiglie senza figli sono stati relativamente meno favoriti.*

Un altro fattore rilevante della politica sociale & stato il ruolo delle Corti statali e
della Corte Suprema.

La Corte Suprema aveva sempre accettato fine agli anni ‘30 un’interpretazione
totalmente liberista dei diritti degli individui fissati nella costituzione. Paradigmatica la
sentenza del 1905 (Lockner v. New York) in cui si impediva agli stati la possibilita di re-
golare in qualunque modo i contratti tra datore di lavoro e lavoratore®.

Roosevelt dovette affrontare a pill riprese la Corte Suprema; solo 1a Corte presie-
duta dal giudice Warren negli'anni ‘60 emise sentenze pili aperte, ma senza mai avallare
Iidea che gli entitlements (dixitti acquisiti) dei programmi sociali fossero diritti equiparati

* T. Skocpol, Social Policy in the United States. Future Possibilities in Historical Perspective, Princeton
University Press, Princeton 1997, pp. 143-45. )

“ M. Weir, A.S. Orloff, T. Skocpol, Understanding American Politics, in M. Weir, A.S. Orloff ¢ T.
Skocpol, The Politics of Social Politics in the U.S., Princeton University Press, Princeton 1988, p. 21.

“ T. Skocpol e G. Retier, Gender and the origin of modern social policy in Britain and the United States,
in T. Skocpol, Social policy in the United States, Future possibilities in Historical Perspectives, Prin-
ceton University Press, Princeton 1995, .

“ Nel 1990 solo il 44% dei poveri non sposati ricevevano sussidi di qualche genere, contro il 94% delle
madri povere sole, con figli a carico. Le coppie senza figli sono le meno assistite con il 15, 3% sul 1o
tale della popolazione, poveri ¢ non poveri.

% E. Bussiere, (Dis)Entitling the poor. The Warren Court, Welfare Rights and the American Political
Tradition, Pennsylvania. State University, University Park (PA) 1997.
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a quelli politici e civili, prefigurando una “cittadinanza sociale” secondo I’approccio di
Marshall.* In ogni caso la Corte sanci nel 1969 come incostituzionaie Ia pratica allora vi-
gente in molti stati di subordinare I'assistenza ad almeno un anno di residenza. *

Ci fu invece uno sforzo notevole, sia da parte pubblica che privata, per I'istruzione
primaria e I’educazione superiore: I’educazione infatti era vista come un fattore essenziale
per la formazione del carattere e per la mobilita sociale™.

1l welfare state americano nacque tardi anche perché lo Stato centrale non dispose
di una burocrazia estesa sul territorio nazionale e di un bilancio con ampie risorse. Ancora
nel 1927 P'insieme di tutte le spese (federali, statali e locali) rappresentava il 9% del
PI1L.

Le prime consistenti income taxes federali sono del 1913, e ancora nel 1939 solo
quattro milioni di americani pagavano tasse sul reddito. La seconda guerra mondiale mo-
dificod questo stato di cose, ma le nuove entrate andarono verso sussidi ai veterani e aiuti
alle citta e agli Stati, non alle spese sociali. Ancora oggi gli USA sono tra i Paesi dove si
pagano meno tasse al mondo™ (il 35% per il pid alto scaglione di reddito).

Verso Vintroduzione del welfare state ci fu indifferenza, se non opposizione, fra i
sindacati, piil interessati agli aumenti dei salari ¢ alla creazione di posti di lavoro; ci furo-
no resistenze perfino da parte delle societa filantropiche e religiose di assistenza ai poveri
che ritenevano negativa I'intrusione statale nella beneficenza privata.

2.4 NI New Deal

It primo vero intervento di politica sociale fu il Social Security Act del 1935 che,
nelle parole di Roosevelt, voleva “portare alcune salvaguardie contro gli infortuni che non
possono essere totalmente eliminati in questo nostro mondo sociale™. Il termine sicurezza
sociale trovava la sua legittimita nell’idea che il bisogno era stato provocato non da inca-
pacitd personali, ma in quella occasione da fenomeni sociali e che quindi doveva essere
tamponato da provvedimenti pubblici.” La legge non aveva nessun intento di ridistribuire
il reddito o di risolvere il problems della povertd, ma aveva semmai una funzione di sup-
porto al mercato del lavoro in quel momento di grave crisi economica e di disoccupazio-
ne. Nel 1939, al momento peggiore, il 25% della forza lavoro era disoccupata, ossia 13
milioni di persone; il lavoro fu quindi I’obiettivo fondamentate della politica di quel tem-
po. “
La legge fu preparata da alcuni intellettuali, tecnici ed esperti, spesso presenti
nelle formulazioni delle politiche sociali: Hopkins, Witte, Cohen e la Perkins, la prima
donna americana a guidare un Ministero. Motto rilevante fu 'influenza della Scucla del
Wisconsin: un gruppo di tecnocrati, accademici e assistenti sociali aveva elaborato, nelle
relazioni seciali, quello che fu chiamato 1’approccio “prevéntive”™, basato su una concer-

3t T.H Marshall 1949), Citizenship and Social Class, in Class, Citizenship and Social Development, An-
chor, New York 1965,

2 M. Femrerz, Le trappole def welfare, Il Mulino, Bologna, 1998, p. 101,

% Ancora oggi lo sforzo finanziario pubblico per I'educazione & tra i pi alti al mondo, anche se la qualith
delle scuole elementari ¢ secondarie & alquanto basso,

% F. Elliot Brownlee, Federal Taxation in America. A Short History, W. Wilson Center Press and Cam-
bridge University Press, Cambridge 1996, p. 43.

% G. Ritter, Storia dello Stato Sociale, Laterza, Bari, Roma 1996, p.19,
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tazione tra datori di lavoro e lavoratori, e su incentivi & penalita agli imprenditori in rela-
zione alla situazione di sicurezza sul lavoro, di mantenimento dell’occupazione, di rap-
porti efficienti e umani con i salariati, ecc.. In questo Stato nacque anche la prima assicu-
razione contro la disoccupazione (1932), che si basava su un’imposizione fiscale per i
datori di lavoro per creare “riserve per la disoccupazione” per le industrie. Non vi sareb-
bero stati fondi pubblici per assicurare i lavoratori; colui che veniva licenziato, e non di-
poneva di copertura o la sua impresa aveva esaurito le riserve, doveva arrangiarsi.*

La legge si strutturd fondamentalmente in due parti: una assicurativa, basata sui
contributi dei lavoratori, 1’altra mirata all’assistenza dei bisognosi, finanziata dalla fisca-
lith generale. Questa differenziazione & ancora oggi alla base del Welfare americano, ed
ha reso i programmi per |’assistenza ai poveri, gestiti Jocalmente e basati sui controlli
delle condizioni del reddito, pit esposti ai tagli: infatti presto furono percepiti come mi-
rati agli undeserving poory, poveri non meritevoli” (v. Tab.1).

Tuttavia anche Roosvelt era favorevole ad una gestione decentrata di certi pro-
grammi; in quei tempi I’ideologia dei diritti degli Stati era vitale e diffusa, non solo uti-
lizzata per motivi razziali dagli Stati de] Sud.

Negli anni ‘30 il 35% della popolazione, circa 46 milioni di persone ricevettero
qualche forma di sostegno nei lavori pubblici o nell’assistenza. Cosi nel 1940 le spese
pubbliche per tutto il welfare furono di sei miliardi di dollari, I’'8% de} GNP. I fondi fede-
rali rappresentarono il 41%, gli statali il 39% e quelli locali il 20%.

La legge si strutturava in varie sezioni:

a) la prima riguardava le pensioni di vecchiaia per gli ultra sessantacinquenni, ba-
sate unicamente su contributi versati dai lavoratori e dai datori di lavoro. Essa
negava qualunque apporto federale, diversamente da altri paesi dove Iobiettivo
era la garanzia di un minimo vitale. 11 programma fi accettato anche perché as-
somigliava ad un sistema di assicurazione privata gestita dallo Stato. Queste
pensioni vennero considerate per la prima volta come un entitlement, un diritto,
€ non come una catitd. Decisivo a tale scopo fu il ruolo di Altmayer, un tecno-
crate, che amministro il Social Security Board dal 1935 al 1954, e che rinsci a
propagandare quest’immagine “individualista” della pensione, per eliminare
Popposizione conservatrice e vincere le diffidenze degli stessi lavoratori.

I benefici erano in relazione ai salari ¢ agli anni lavorati; dal programma furono
esclusi i lavoratori autonomi, i domestici, e i lavoratori agricoli (in gran parte
afro-americani), per I’opposizione dei Rappresentanti e dei Senator; Democra-
tici del Sud agricolo, specialmente cotoniero, che misero il veto per motivi di
controllo del mercato del lavoro e di razza ®

Nella logica del programma vi era I'idea di eliminare it peso dell’assistenza
agli anziani dalle spalle dei fighi inseriti nella produzione, in un momento in cui

* T. Skocpol, G.J. Ikenberry, The Road to Social Security in T. Skocpol- Social Policy in The United Sta-
tes, Futwre Possibilities in Historical Perspective, Princeton University Press, Princetan 1995, p.149.

T. Skocpol, Op. ¢it., pp. 136-166. ,

** T. Patterson, America’s Struggle Against Poverty 1900 — 1994, Harvard University Press, Cambridge
(Mass.) 1995, p. 76.

K. Finegold, Agriculture and The Politics of U.S. Social Provision, Social Insurance and Food stamps,
in M. Weir, A. Orloff, T. Skocpol The Politics of Social Policy in The U.S. Princeton University Press,
Princeton 1988 — Pag. 237-241.
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la popolazione stava invecchiando e una grossa parte degli abili al lavoro era
disoccupata.® In quegli anni 3 anziani su 4 erano dipendenti da altre persone.
Dal 20 al ‘34 la popolazione era aumentata de] 20% mentre era diminuito del
25% il numero dei posti di lavoro. Molto successo ebbe un Mr. Townsend, che
propose un piano per distribuire 200 dollari agli anziani sopra i 60 anni, purché
si ritirassero dal lavoro e lasciassero il posto ai pidl giovani.”!

Il programma, anche se federale, fu amministrato dagli Stati, che determinava-
no i benefici. Vi fu nella legge del “35 un programima statale d: assistenza, mi-
rato ai vecchi e poveri, come 1’Old Age Assistance, che ajutd gli anziani ameri-
cani fino all’arrivo a maturita delle (O.A.L), le pensioni della Social Security
nel 1940 (ancora in quell’anno coprivano solo il 20% degli anziani). Solo nel
1953 una gran parte degli anziani prendevano le pensioni, piuttosto che 1'Old
Age Assistance. Questo programma era co-finanziato dal Governo Federale e
dagli Stati. Nella legge fu anche inserito un programma di assistenza ai ciechi.

b) 1l sussidio di disoccupazione: il secondo programma del 1935, su base contri-

butiva, fu Iassicurazione contro la disoccupazione, I’ Unemployment Insurance.
Furono escluse le stesse categorie professionali escluse dalle pensioni. Gli Stati
ricevevano i contributi e davano i sussidi ai disoccupati secondo criteri da loro
deterininati e quindi assai differenziati, contro 1’idea di uno standard nazionale,
che gli autori della legge avevano sostenuto.

¢) Ma il programma pit rilevante di assistenza pubblica, non tanto per la sua di-

mensione, ma per le sue finalitd, fu quello alle madri sole con figli a carico,
I'Aid to Dependent Children (ADC). Questo programma era finanziato con
fondi federali, con il concorso alla spesa degli Stati che lo gestivano, ammini-
stravano e sceglievano il criterio di eligibility.

Un’assicurazione contro le malattie in un primo tempo progettata, fu poi ritirata
per paura di non far passare il resto della legge: vi era stata infatti una dura opposizione
della American Medical Association e delle societa di assicurazione. Questo si ripeté an-
cora durante la Presidenza Truman, che voleva uno schema nazionale obbligatorio.
Quest'ultimo, tuttavia, fu bocciato anche con I’accusa che si tentava in tal modo di intro-
durre una medicina “socialista” e statale, in quel periodo di guerra fredda.

®  Graebaer, History of Retirement, Y ale University Press, New Haven 1990.
8 W, Trattnier, Op. cit.
B Ibid



Atti Parlamentari -~ 50 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tabella 1 - Differenza tra le due parti del Social Security Act

Assicurazione sociale Assistenza pubblica

Logica Diritto acquisito Per poveri non meritevoii

Fonte di finanziamento Contributi da salari Fondi Federali + Fondi Statali

Responsabilitd Generalmente amministrato 8 livello | Amministrato a livello statale o
federale locale

Intrusione amministrativa Meno intrusivo nella determinazione | Basato sul controllo delle ¢oadi-
della eleggibilitd/diritti a benefici | zioni/benefici selettivi
universalistici

FONTE: Rotina Becexta, Ungublished Paper, UCLA 1991,

2.5 La politica sociale dal >35 al ‘61

Dopo la riforma del ‘35 e alcuni marginali emendamenti durante la guerra, nel
1944 il Congresso approvo la G.1 Bill of Righis contenente una serie di sussidi, pensioni,
assicuraziom, crediti agevolati, borse di studio a favore di reduci, mutilati, vedove e orfa-
ni. Queste misure furono decise al fine di reinserire nel mercato del lavoro e nella societa
americana coloro che avevano partecipato alla guerra o ne avevano subito le conseguenze.
Questo fece si che i reduci della guerra e le loro famiglie fossero avvantaggiati nel reinse-
rimento nella societd americana, specialmente i giovani della classe media bianca. Tutti i
benefici erano gestiti dalla Veterans Administration, che non poteva resistere alle pressio-
ni della Jobby dell’ American Legion. Cosi, come dopo la guerra civile e la I° guerra mon-
diale (nel *33 vi erano ancora 750.000 pensioni d’invalidita, che furono bloccate dai New
Deaiers), questa categoria ebbe un trattamento speciale.®

Twttavia non vi fu in America quel tremendo sforzo collettivo di tutta la Nazione,
che portd I'Inghilterra dopo la guerra a un welfare state universalistico, per tutti i cittadi-
ni. Questo fu dovuto anche al minore coinvolgimento dei sindacati nel governo nella mo-
bilitazione per la guerra ¢ nella politica del lavoro. Ci furono poi scioperi durante la guer-
ra, che irritarono !’opinione pubblica; inoltre i Democratici, che rimasero al potere fino al
1952, erano in buona parte degli Stati del Sud, rurali e conservatori, gelosi delle preroga-
tive locali.

Tuttavia a causa della guerra le risorse e i poteri del Governo Federale aumentaro-
no molto, ¢ questa situazione rimase inalterata anche in seguito. Inoltre, se durante la de-
pressione e la guerra i poteri locali erano spesso in difficoltd budgetarie, la situaziope
successivamente mutd; ma il Presidente si dedicd sempre di pit a problemi di politica
estera, ¢ i vari ministeri che si occupavano di politica sociale non furono pitr coordinati.
64

Durante la guerra si era creata una situazione di piena occupazione; dopo ¢i fu un

boom economice, con effetti di aumento del reddito anche per le classi piti basse e di re-
lativa ridistribuzione, per cui dal 1945 al 1964 il prodotto nazionale lordo si triplicd, al

© T, Skocpol, G.J. Ikenbe, The Road to Social Secirity, in T. Skocpol, Social Policy in The United States,
Future Possibilities in Historical Perspective, Princeton University Press, Princeton 1995, pp.194-5.

# T. Skocpol, E. Aminta, Redifining the New Deal. World War 2 and The Development of Social Provi-
3ion in the United States, in T. Skocpol, Op. cit., Princeton University Press, Princeton 1995, pp.199-
201.
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netto dell’inflazione.

Tuttavia dal ‘41 al ‘59 I’economia rurale, specialmente nel Sud, subi una profonda
trasformazione per la modernizzazione tecnologica e la minore domanda di manodopera.

Questo ebbe un grande impatto sulla popolazione povera della nazione, special-
mente gli afro-americani: nel 1960 il 73% viveva in aree wbane contro il 50% nel 1940.

Con I’amministrazione Eisenhower nel 1950 il programma della Social Security fu
esteso ad altre categorie di lavoratori e nel 1955 furono inclusi anche gli handicappati e
coloro che avevano perso il lavoro per gravi motivi o psichici (Disability Insurance). Nel
1953 fu istituito il Department of Health, Education and Welfare, un’estensione del pre-
cedente Social Security Board.

Altre leggi sociali di quegli anni, anche se minori, furono it National School
Lunch Program Act (1946) per i pasti ai bambini a scuola, un Housing Act (1949) per
1’assistenza all’edilizia, The Full Employment Act (1946) per la stimolazione del mercato
del lavoro con strumenti keynesiani, The School Milk Act (1954), per il latte nelle scuole.

26 La Great Society

Un cambiamente ideologice ¢ politico avvenne con Kennedy: la sua “Nuova
Froutiera” prevedeva un impegno per le minoranze povere, in particolare per gli afro-
americani nell’ambito di diritti civili; tuttavia la politica economica kennediana fu anche
contraddistinia da una riduzione delle tasse per stimolare I’economia.

La grande svolta ci fu con la presidenza del democratico (e populista) Johnson.
Eletto nel 1964 con una {andslide (valanga) di voti, Johnson poteva contare sulla maggio-
ranza del Congresso, in un momento in cui I’economia tirava con ritmi di crescita moito
elevati, € con 'aspettativa che questo sarebbe continuato. I! Presidente volle attaccare a
fondo il problema della povertd, considerata una macchia per la pi ricca democrazia del
mondo. Vi era soprattutto 1'idea di reintegrare la minoranza povera afro-americana
nell’ambito della societ: americanz, e nell’elettorato del partito Democratico®, anche at-
traverso le leggi contro le discriminazioni razziali, come il Civil Rights Act del 1964%.

Johnson credeva che i nuovi ajuti, insieme con la crescita economica, avrebbero
reintegrato gran parte di questi emarginati nel mondo della produzione, di modo che
avrebbero potuto usare la Social Security su base contributiva, con una parte minore a ca-
rico dell’assistenza pubblica. Tutfavia questi programmi, mirati su categorie specifiche ¢
quindi altamente visibili, crearono in seguito reazioni da parte della maggioranza della
classe media americana, soprattutto quando le risorse non bastarono piu e si dovettero
aumentare tasse e debito pubblico. Cid portd successivamente ai tagli di Reagan e Clin-
ton, anche perché Johnson non era riuscito a creare nuove alleanze politiche trasversali tra
i gruppi etnici e sociali. :

In pochi anni con un grppo di nformisti, fra cui politici (Shriver), economisti
(Heller), social workers {assistenti sociali), e gli attivisti della National Welfare Rights
Organization, Johnson avvi0 uns serie di programmi, sia in servizi che in danaro, per al-

& Paradossalmente nessuno dei programmi messi in atto contro la discriminazione razziale nel lavoro 1i-
uscl pienamente nell’intento. La nascita di una classe media nera si ebbe soltanto tramite I'assunzione
di lavoratori all’interno della burocrazia federale (ad es. sono di colore il 25% degli impiegati alle poste
il 23% dei carcerieri). (Stanfield 1952).

® G. Amato, Op. cit., pp. 35-38.
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leviare 1a poverti e ridare a tutti opportunitd. Come indicarono criticamente in seguito gli
intellettuali- neo-conservatori, egli “gettd i soldi sui problemi”, spesso in modo disordi-
nato, con ’idea che I'ingegneria sociale®, i soldi di un dividendo fiscale sempre pit am-
pio, € una politica di spesa pubblica, potessero alterare situazioni incancrenite, soprattutto
nelle aree urbane,

Poco si fece invece per le zone rurali (come 1’Appalacchia), dove pur viveva il
40% dei poveri americani: infatti gran parte dei voti democratici venivano dalle citta.
Questo ottimismo suile possibilita della pianificazione sociale puo essere evidenziato dai
350 milioni di dollari spesi in studi solo dal Dipartimento del Welfare nel 1966. Come le-
gittimazione dei suoi programmi della Grear Society, egli introdusse 1’idea di una comu-
nita nazionale: con una metafora, spesso poi ripetuta dai Democratici, affermd che la na-
zione & una famiglia che si occupa dei suoi membri in tempi di avversita. Tuttavia lo sco-
po di questi programmi fu soprattutto quello di distribuire i frutti del benessere ¢ i con-
sumi, poco di mcentware le attitudini per la partecipazione civica (fatta eccezione per le

“community actions”). **

Le nuove leggl riflettevano, ma nello stesso tempo aumentavano, un forte spirito
egualitario, specialmente da parte di quei gruppi che erano stati marginalizzati e che ave-
vano avuto poco peso economico e sociale: afro-americani, ma anche donne, ispanici,
vecchi, esigevano il riconoscimento di diritti sempre maggiori. Ci fu un’inflazione delle
aspettative, come scrisse il sociologo Daniel Bell”; lo Stato rispondeva dando emvitle-
ments (diritti a prestazioni sociali) senza esigere in cambio doveri, ma nello stesso tempo
recando paradossalmente maggiore frustrazione in quei gruppi. Gli assistiti in America
crebbero da 7,8 milioni nel 1965 a 11,1 nel 1969, per arrivare a 14,4 milioni nel 74.

Le rivolte degli slums e il movimento per i diritti civili, che era ormai presente so-
prattutto nelle cittd del Nord, furono insieme caunsa ed effetto dei nuovi provvedimenti”.

I nuovi programmi furono delegati in gran parte alla gestione degli Stati e delle
Citta, che dovevano concorrere alle spese federali; in altri casi i fondi furono dati alle
community actions, comunitd di quartiere di afro-americani poveri, organizzati e mobili-
tati da assistenti sociali pagati dallo Stato, con Iausilio dei leader politici, economici e
religiosi della comunitd. Questa strategia, propria dell’Economic Opportunity Act del
1964, si prefiggeva la risoluzione dei problemi con la maximum feasible partecipation,
(massima possibile partecipazione) dei residenti delie aree depresse. L’esperimento non
riusci, nonostante le 1.000 strutture create nel passe.” Tuttavia stdiosi Jiberal hanno af-
fermato che non vi fu un efficace coordinamento della politica sociale con quelia econo-
mica e del mercato del lavoro (lavori pubblici, corsi di formazione professionale, grandi
interventi di riqualificazione urbana gestiti a livello federale, ecc.). I Congresso preferiva
misure locali per ogni stato ed ogni categoria,” anche se nell’ambito di norme quadro fe-

¢ N. Glazer, The Limits of Social Policy, Harvard University Press, Cambridge (Mass.) 1988, p. 42.

® M. Sandel, Democracy's Discontent. America in search of a Public Philosophy, The Belknap Press of
Harvard University Press, Cambridge, (Mass.) 1996, p. 283.

® D, Bell, The Cultural Contradictions of Capitalism, Basic Books, New York 1976.

™ R Tratmer, Op. cit. p. 325.

™ S. Marston, Citizen Action Programs and Partecipatory Politics in Tucson in H Ingram e S.R.Smitk;
Public Policy for Democracy, The Brookings Institute, Washington1993, p.133.

 T. Skocpol, Op. cit

™ M. Weir, The Federal Government and Unemployment The Frustration of the Policy Innovation from
the New Deal to the Great Society in M. Weir, A.S. Orloff ¢ T. Skocpol, Op. cit.
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derali: questa situazione continu® anche in seguito, secondo logiche di scambio di voti a
fini elettorali (social pork-barrel).

I risultati conseguiti, visti da destra come un fallimento rispetto alle eccessive
aspettative, secondo la logica delle conseguenze inintenzionali, alleviarono tuttavia le
condizioni dei pit indigenti. Anche se il fattore principale del cambiamento fu la forte
crescita economica dal 59 al ‘69, queste riforme contribuirono a far uscire dalla poverta
12 milioni di cittadini, lasciandovi tuttavia in maggiore proporzione la minoranza afro-
americana e le madri sole con figli a carico™.

La War on Poverty rallentd anche per la rapida esplosione dei costi della spesa so-
ciale, e pi tardi con la guerra del Vietnam, I'inizio della stagflazione e I’amrivo al potere
dei Repubblicani; si calcola, tuttavia, che dal 1965 al ‘95 Passistenza pubblica in America
sia costata 5.300 miliardi di dollari.”

2.7 La linea della poverta

Neghi anni di Johnson fu stabilita ufficialmente la linea della poverta,™ ai fini dellz
determinazione delle condizioni per includere gli assistiti. If criterio fu stabilito dalla So-
cial Security Administration, sulla base di uno studio del 1955, in relazione alla quantita
di danaro necessaria per acquistare cibo adeguato da un punto di vista nutritivo, ma al co-
sto piti basso. Quindi si moltiplicava questa somma per tre, in quanto si reputava che una
famiglia spendesse un terzo del suo reddito per I’alimentazione: la famiglia con risorse
inferion a questo ammontare era considerata “povera”. La soglia della poverta viene ride-
finita ogni anno, poiché ¢ indicizzata: nel 1995 era di circa 15.141 dollari ’anno per una
famiglia di quatiro persone. Il criterio usato dal Bureau of the Census non tiene conto
dell’economia sommersa e di aiuti da parte dei familiari, ma in molti casi neppure dei
servizi offerti prataitamente dallo Stato, come buoni alimentari, assistenza medica, assi-
stenza per le case, asili nido, ecc., che tuttavia non raggiungono tutti i poveri (il 45% di
essi ottiene il Medicaid, il 35% buoni cibo, il 29% pasti caldi a scuola e il 21% assistenza
per la casa). Tuttavia ¢ difficile accettare I’argomento dei conservatori che si deve ag-
giungere al reddito monetario il valore di un’assicurazione medica corrispondente a Me-
dicaid, oppure dei pasti caldi a scuola per i bambini, per determinare se un povero & real-
mente tale.

D’altra parte si cateola che oggi la spesa per I’alimentazione rappresenti solamente
un sesto del reddito di una famiglia. Oggi sono pil rilevanti i costi per sanita, trasporti,
affitto della casa, strutture di accoglienza per bambini. Nel calcolo non sono incluse le
tasse, che riducono il reddito netto; il Burean of Census ha calcolato che se si tenesse
conto delle tasse i poveri aumenterebbero dal 15,1% al 23%. Nel complesso se negli anni
*60 la soglia della poverta era pari a circa la meta del reddito medio, ora corrisponde a un
terzo. Alcuni hanno proposto di cambiare questo criterio e di introdurre una soglia di po-
vertd relativa allo standard di vita americano; un concetto che, tuttavia, appare assai am-
biguo e poco adatto a trovare un consenso. Inoltre bisogna considerare che ci sono so-
stanziali differenze nel costo del cibo e delia vita tra van stati ¢ cittd (New York City & la

® T. Patterson, Op. cit.

¥ M. Tanner, Op. cit.

" Per ulteriori dati ¢ una discussione comprensiva della linea di povertd da wn punto di vista
“conservatore” v, Tanner, Op. cit. ’



Atti Parlamentari

— 54 —

Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENT!

pitt cara). V. Tabelle 2,3,4,5.

Un punto molto rilevante & che la povertd aumenta in relazione alla composizione
demografica della popolazione: cosi per le famigiie numerose la soglia di poverta do-
vrebbe essere alzata per prendere atto delle economie di scala in certi consumi (riscalda-

mento in ¢asa, ecc.).

Il problema ¢ differente per le madri sole con figli a carico: questa categoria de-
termina il maggiore tasso di poverta degli Stati Uniti rispetto agli altri paesi 0.C.DE.
Inoltre gli U.S.A. si caratterizzano per essere una nazione con reddito medio molto alto e
forte disuguaglianza economica: questo fa si che la sua poverts relativa sia maggiore.
Un centro studi conservatore, I’ Heritage Foundation, mette invece in evidenza altri dati,
con cui intende dimostrare la non cosi drammatica situazione dei poveri in Armerica: il
91% di essi ha una televisione, il 40% una casa in proprieta, il 53% I’aria condizionata.

Tabella 2 - Chi tra povero ne) 1993
Poveri in relazione slla popolazione

Persone (Totale) 15% | Popolazione che vive nei centri citth 22%
Bambini (sotto 18 anni) 23% | Bambini bianchi 18%
Persone 63 e pid anni 2% Bambini neri 46%
Coppie sposate senza 4% Bambini ispanici 41%
bambini

Coppic sposate con %% Tasso di poverta pii alto (Mississipi) 25%
bambini

Madri sole 46% | Tassoe di poverta pill basso (Hawaii) 8%

FONTE: R, Albeida ¢ N, Folbre ¢ The

Cemer for Popular Econcmies, The iar on The Poor, The New Press, Rew Yok 1996,

™ McKinley e Blackburn, Comparing Poverty. The United States and Other Industrial Nations, The Ame-
rican Enterprise Institote Press, Washington 1997,
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Tabella 3 - Composizione della popolazione povera

27% dellz popolazione erano sotto gli 8 anni

40% dei poveri

12% della popolazione crano sopra i 65 anni

10% dei poveri

83% della popolazione erano bianchi

67% dei poveri

13% della popolazione erano afro-americani

28% dei poverni

10% della popolazione ¢TRRO ispanici

21% dei poveri

25% della popolazione i viveva nei centri citd

36% dei poveri

8% della popolazione viveva in famiglic con solo la madre
28% dei poveri

81% delle famiglie Iavorava almeno 30 settunane all’anno
32% dei poveri

64% delle famiglie aveva un lavoratore a tempo pieno tutto l'anno
12% dei poveri

FONTE: R. Albcids ¢ N. Fallax, Op. it
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Tabella 4 - Tassi di povertd in § nazioni industrializzate

TASS| DI POVERTA' IN 5§ NAZIONI
INDUSTRIALIZZATE

SVEZIA (1987) #uo‘&
FRANCIA {1584) Hmsox
GRANBRETAGNA #u’m
{1986)
e v, N+

U.S. (1985) 13|30%

0,&% 2.0'016 4,&'& S,&% S.OIO‘% 10,00% 12,00% 14,60% 16,00%

Per i paragoni internazionali la poverta & definita qui come il reddito familiare sotto 1] 40% del reddito medio
nazionale,

FONTE: R. Albelda ¢ N. Folbee, Op. cit,

Inoltre afferma che le famiglie nell’ultimo quintile di reddito, secondo statistiche
del Bureau of Labor, hanno speso, nel 1992, 12.306 dollari contro un reddito medio,
prima delle tasse, di 5.980 dollari: ossia una parte notevole delle entrate non viene dichia-
l'ata.“

Cosi vediamo che sulla determinazione delia povert2 in America vi ¢ stato e vi &
un intenso dibattito (sulla metodologia del suo calcolo, sulla selezione degli indicatori da
usare, se non proprio sulle cifre stesse) che ha carattere piti ideologico che scientifico, e
che fa delle statistiche le sue armi.

Tutto cid non & rimasto solo una disputa teorica, ma ha avuto un impatto sulie po-
litiche sociali

™ R Rector, How the poor really live: Lessons  from Welfare Reform, Heritage Backgrounder, n. 875,
Jan, 31,1995,
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Tabella 5 - Tasso di poverta negli USA (1949 - 1994}

Tassi di Poverta

—

Tasso dl Povertd

FONTE: M, Tanner, The end of Wellare Fighiing Poverty in Civil Society, Cato Institute. Washintong 1996,

Tabella 6 — Spesa per il Welfare in relazione alla poverta

Sy per 1 Weltare in relazions sk poverth
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1ONTY: M. Tanner, Op. cit..
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a) La sanita: le pill importanti riforme di Johnson firono forse quelle in campo sa-

mitato, .
Il primo programma statale per la saniti fu Medicare, varato nel 1965. Esso si in-
nestava mel solco dell’organizzazione della Social Security, introducendo
un’assicurazione sanitaria su base contributiva e obbligatoria per tutti i lavoratori arrivati
all’eta della pensione. Esso era diviso in due parti: un fondo che copriva le spese ospeda-
liere e I’assistenza sanitaria a casa, basata su contributi, come la Social Security, e un al-
tro che copriva le spese per visite mediche e medicinali. Medicare copre oggi il 14% de-
gl americani. La seconda parte & finanziata in parte dalla fiscalita generale ¢ da contribut
volontari dei lavoratori. Medicare cosi copre le spese sanitarie di quasi tutti gli anziani,
quelle dei non anziani che sono invalidi per pid di 2 anni o che hanno malattie terminali
ai reni.

Il secondo programma, Medicaid, venne varato come programma selettivo, ossia
mirato ad alcune categorie di poveri: anziani, che per mancanza di contributi non poteva-
no ottenere Medicare, madri sole con figli a carico; handicappati e altri indigenti. 1l pro-
gramma era strutturato con un co-finanziamento di Governo Federale e Stati.

b) L’assistenza alimentare: un altro importante programma di Johnson mirato alla
popolazione povera ¢ stato quello dei food stamps, o buoni alimentari, che riprendeva un
progetto precedente di Roosevelt, reintrodotto limitatamente durante I’amministrazione
Kennedy.

Ad esso si aggiunsero altri programmi, inseriti nel Child Nutrition Act del 1966,
che fornivano pasti caldi ai bambini poveri nelle scuole, ad anziani ed altri indigenti.

¢) Servizi sociali per bambini: Johnson introdusse il progetto Head Start per gh
asili nido e ’assistenza sociale ai bambini poveri fino a 5 anni.

d) Programmi per I'assistenza edilizia: anche in questo settore i presidente John-
son cercd di innovare la legislazione che riguardava le aree urbane, soprattutto i ghetti ne-
ri, con contributi sui mutui per le nuove costruzioni e sussidi agli affitti,

€) L’assistenza alle madri capofamiglia: questo fu un programma che Johnson rin-
nov ed amplio, un programma gi previsto nel Social Security Act del 1935: nel 1967 es-
s0 cambid il nome nell’4id to the Families with Dependent Children (AFDC). Come
prima esso era mirato alle sole donne capofamiglia con figli a carico sotto i 18 anni,

2.8 1 dibattito teorico iregli anni *70 e Poffensiva della destra.

Gli anni “70 e ‘80 hanno visto il progressive rigetto delle riforme sociali di John-
son da parte degli intellettuali e dell’opinione pubblica, paralielamente & una sempre
maggiore irritazione della classe media bianca per il busing (il sistema di trasporto dei
bambini afro-americani nelle scuole dei bianchi) e per 'affermative action, il sistema di
quote garantite per Iaccesso al lavoro e alle universita a favore delle minoranze ¢ delle
donne,

Queste due misure ¢ I'aumento della spesa per il welfare trovavano sempre pid
opposizione: nel 1973 il referendum in Caiifornia (proposizione n. 13) contro I’aumento
delle tasse sulle case, fu I'inizio di una serie di iniziative popolari che si estesero rapida-
mente anche ad altri Stati, dando il segno del cambiamento di direzione della pubblica
opinione.

Ma fu nel mondo culturale che la battaglia divenne particolarmente infuocata ¢
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forse decisiva. Negli anni ‘60 l'intelligentsija era stata liberal o radical, appoggiava le ri-
volte studentesche, libertarie e antiautoritarie, con forte simpatia per il nuovo life style
controculturale dei giovani. Inoltre guardava con comprensione alle rivolte degli afro-
americani negli siums delle citta, attribuendone la colpa al “Sistema™.

Negli anni *70, intellettuali in origine liberal, o addirittura trotzkisti, spesso ebrei e
provenienti da New York, come Irving Kristol, Daniel Bell, Nathan Glazer, Norman Pho-
doretz, Aaron Wildawski, delusi dai risultati delle riforme sociali della Grear Society e
dagli eccessi dei giovani americani, mutarono indirizzo e fuscirono a diffondere il loro
nuovo orientamento nelle universita, nei giomali e nei centri studi.

Uniti dal vincolo molto forte dell’anticomunismo, vennero definiti
“neoconservatori” in quanto diversi per origine sociale, ¢ per ideologia, dai tradizionali
conservatori repubblicani bianchi, anglosassoni e protestanti del business e
dell’ Establishment della Costa Est.

Essi trovarono ascolto nei nuovi think-tanks, come |’ American Enterprise Institu-
te, ’Hudson Institute, 1'Heritage Foundation ¢ il Cato Institute, finanziati da Industrie
private, Banche ¢ Fondazioni per diffondere una cultura favorevole alla libera xmz:tanva
economica,

La loro ideologia era basata sulla riaffermazione dei tradizionali valori americani,
Petica del lavoro, la famiglia, la religione, la meritocrazia, ¢ il volontariato della societa
civile™. Veniva da essi messa sotto accusa I’estensione dello stato burocratico (con la sua
spinta verso l'eguaglianza nei risultati e non nelle opportuniti), messa in moto con
Iinflazione degli entitlements.

Sotto accusa erano soprattutto gli intellettuali progressisti, che avevano propu-
gnato progetti di riforma sociale e politica: Harrington, ’autore del Libro The other Ame-
rica, sulla questione della poverta, I’economista Galbraith, lo storico Schlesinger, il poli-
tico Shriver ¢ il linguista Chomsky. Sotto accusa finirono anche gli assistenti sociali e
quella burocrazia addetta all’amministrazione dei programmi, (la poorocracy) che aveva
fatto della gestione della poverta la sua professione.

Al gruppo dei neo-conservatori si aggiunsero i politologi Huntington, Lipset, Ni-
sbet e perfino Moynihan, riuniti intorno a influenti riviste, come The Public Interest e
Commentary. Le loro idee trovarono un riscontro nella classe media che si stava spostan-
do sempre piti verso destra, ansiosa per i suoi redditi indeboliti dall’inflazione e dalle tas-
se, insicura per la crisi di Jeadership dopo il Watergate, & per il ruolo meno rilevante
dell’America nel mondo, non meno che per I‘aumento della disoccupazione, dovuta
all’importazione massiccia di prodotti dal Giappone e dal sud-est asiatico. In quegli anni
vi fu anche una notevole perdita di iscritti e di potere per i sindacati.

Nel campo dell’economia tre premi Nobel, Fricdman a Chicago, Buchanan in Vir-
ginia ¢ I'austriaco Von Hayek a Chicago e a Londra, riuscirono con i loro allievi ad ac-
quistare posizioni di maggior rilievo nelle Universita ¢ nei giomali. Le loro idee poneva-
no in discussione tutti i presupposti della precedente strategia economica neokeynesiana
di intervento statale nell’economia e di deficit spending, sostenendo che un’economia di
mercato libera da regolamenti e interventi pubblici avrebbe risolto prima e meglio # pro-
blema della poverta.

® J. Wilson ~ Foreword, in M. Gerson (ed.), The Essential Neo-Conservative Reader, Addison Wesley,
Reading (Mass.) 1996.
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Chi fu decisamente influente, anche nel campo della politica e della divulgazicne
fu Milton Friedman con il suo attacco alla eccessiva creazione di moneta da parte della
Banca Centrale e all’enorme aumento del bilancio statale da parte dei politici, anche per
motivi sociali®. Egli fu columnist per 10 anni su Newsweek e il suo stile brillante e para-
dossale ebbe un grande impatto sull’opinione pubblica. Fra I’altro propose la privatizza-
zione della struttura dei servizi sociali e una Tassa Negativa sul Reddito (Negative Inco-
me Tax).

2.9 Nixon

L’avvento del nuovo Presidente ne] 1968, nonostante la sua retorica conservatrice
¢ federalista, non determind alcuno smantellamento dei precedenti programmi, Ma se,
come ha affermato Glazer”, le politiche danno segnali che tendono a cambiare le aspetta-
tive, il piano con cui Nixon, consigliato da Moynihan, tentd di cambiare il welfare, aveva
una filosofia decisamente diversa e nuova.

a) Il Family dssistance Plan. L’idea ¢ra tratta dall’Imposta Negativa sul Reddito
di Milton Friedman. I} Family Assistance Plan prevedeva un reddito garantito per fami-
glie con figli a carico, anche se unite ¢ inserite nel mercato del lavoro, attraverso eroga-
zioni monetarie ¢ diminuzioni progressive delle tasse marginali sul reddito acquisito, in
modo da incentivare i poveri ad uscire dal Welfare. Migliorare la gestione e i criteri del
programma AFDC, eliminare lo stigma per gli assistiti, ridurre la burocrazia, dare pit
scelta ai poveri: questi, in sintesi, erano gli obiettivi del piano. Un altro intento del pro-
gramma era quelio di eguagliare i sussidi tra i vari Stati (specialmente nel Sud, dove era-
no irrisori), anche riducendo quelli dei pid generosi (New York, California, Pennsylvania,
etc). Tuttavia questo allarmé la Welfare Rights Organization, che con i suoi assistenti so-
ciali temeva di perdere potere e che in ogni caso trovava insufficienti le proposte sui nuo-
vi sussidi.

Inoltre i poveri senza figli (circa il 20%) sarebbero stati relativamente sacrificati;
anche i veterani ¢ i ciechi avrebbero perso con il nuovo progetto di legge, cosa che colpi
I’opinione pubblica.

Alcuni critici /iberal hanno detto che la riforma era inadeguata, in quanto la mag-
gioranza dei poveri era troppo vecchia, troppo malata, troppo giovane o lavorava gia a li-
velli minimi di reddito. I Conservatori Repubblicani d’altra parte avevano poca fiducia
che questa nuova strategia, dagli inaspettati risultati, potesse risolvere i problemi su] tap-
peto. Vi era anche ostilita all’equiparazione tra “poveri meritevoli” ¢ “non meritevo i”, e
si temeva che il denaro dato a questi ultimi potesse minare Petica del lavoro ed eliminare
i costi economici di un comportamento basato sulla pigrizia e i’irresponsabilita.

Perfino I'AFL~CIO si mostrd contraria all’approccio di sussidiare agli stipendi,
per il possibile arrivo di Javoratori con basso stipendio nel mercato del lavoro; vi era
inoltre diffidenza verso i lavoratori afro-americani e le donne pon sindacalizzate, soprat-
tutto nel settore dei servizi®, '

* M. Friedman, Copitalism and Liberty (tr. it. Efficienza Economica e Liberta, Vallecchi, Firenze 1967).

*'N. Glazer, The Limits of Social Policy, Harvard University Press, Cambridge (Mass.) 1938.

2 D. King, Actively Seeking Work The Politics of Unemployment and Welfare Policy in the US. and
Great Britain, University of Chicago Press, Chitago 1995, p. 208.
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Alcuni consiglieri per il bilancio di Nixon, Bumns e Anderson®, criticarono il pro-
getto di legge, affermando che esso somigliava al sistema d’assistenza pubblica inglese di
Speenhamland del 1797 in cui si dava a tutti i poven che volevano lavorare un sussidio
monetario per poter arrivare ad un livello minimo di sussistenza. Questo sistema era stato
gia allora accusato di disincentivare al lavoro e lo stesso Tocqueville aveva criticato il
metodo, affermando che la carith legale compiaceva la naturale pigrizia umana e degrada-
va i poveri, tenendoli in una condizione di dipendenza™.

II piano di Nixon fu bocciato dal Congresso nel 1970: in seguito la spesa sociale
tornd ad aumentare, sia per I'indicizzazione della Social Security, sia per I'introduzione di
nuovi programmi, sia per ’estensione ad altre categorie di precedenti programmi sociali.
Queste spese ecrano specialmente frutto di decisioni delle varie commissioni del Congres-
so, per logiche differenti, senza una strategia coerente e sotto la leadership presidenziale:
cosi passarono relativamente inosservate.*

b) 1l Supplementary Security Income. Nel 1974 fu introdotto il Supplementary Se-
curity Income (SSI) o reddito supplementare di sicurezza, che elargiva benefici a poveri,
vecchi, ciechi e invalidi non coperti dalla Social Security o da altri programmi di sussi-
stenza. Esso portava sotto la gestione federale il programma dell’Old Age Assistance del
1935,

¢) L’Earned Income Tax Credit. 11 programma, (EITC), strutturato con crediti
d’imposta sul reddito e deduzioni fiscali, fu introdotto nel 1975 a favore delle famiglie di
lavoratori con basso reddito per incentivarle ad entrare nel mercato del lavoro.

d) Programmi per 1’assistenza alimentare: Anche Nixon rinnovd ed amplid le leg-
gi per dare assistenza nutritiva ai bambini. Il programma pil importante & il WIC (Woman
Infant Children Food and Nutrition Program), iniziato il 1972, che dava buoni pasti ai
bambini poveri sotto i 5 anni con seri problemi nutritivi ¢ alle loro madri, prima e dopo la
gravidanza.

2.10 Reagan: i tagli e le innovazioni

La presidenza Carter si contraddistinse pili per una battaglia per i diritti umani che
per un’azione rilevante nell’ambito del Welfare; ma I’opinione pubblica era ormai pronta
per I’avvento al potere del carismatico ex Governatore della California, che nel discorso
dell’investitura affermd significativamente: Government is the problem (il problema ¢ lo
Stato). I Democratici non seppero nspondcrc in medo nuovo, rimanendo legati all’idea
de) governo Federale come fattore di emancipazione, contro le deleghe alle comunita lo-
cali, viste spesso come isole di intolleranza, pregiudizi ¢ disuguaglianze.®

Consigliato dagli economisti della “supply-side economics”, Laffer, Kemp ¢ so-
prattutto dal giovane capo dell’Office for the Management of the Budget (Commissione
del Bilancio) Stockman, il Presidente taglid subito in modo consistente le tasse soprat-
futto ai ceti medio-alti, sperando in una forte ripresa produttiva attraverso il rilancio degli

B S, Tales, Whase Welfare. AFDC and Elite Politics, University of Kansas Press, Lawrence 1996, p. 90
A. de Tocqueville, Memoirs on Pouperism, Institute of Economic Affairs, London 1997,

C. Jenks, Rethinking Social Policy. Race, Poverty and the Underclass, Harper Perennial, New York
1993, p. 8.

M. Sandel, The Political Economy of Citizenship, in S. Gresusberg, T.S Kocpol, The New Majority.
Towards a Popular Progressive Politics, Yale University Press, New Haven 1997,

3
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investimenti. '

' Reagan, definito un “modernizzatore antimodemista”, per la sua retorica enfasi sui
valori tradizionali neovittoriani ¢ sul ruolo della libera iniziativa, cercd di tagliare, so-
prattutto nei primi 2 anni, i servizi sociali per i cittadini poveri “non meritevoli”, con
I'intento di riportarli al lavoro. La scure si abbatté soprattutto sull’ AFDC, dando meno
soldi agli Stati ed esigendo criteri d’eleggibilita pil severi: percid 408 mila famiglie per-
sero i sussidi. Inoitre Reagan effettud tagli nei programmi dei buoni alimentari e delle
pensioni d’invalidita, aumentando cosi la poverta “relativa”, anche per la grave crisi eco-
nomica degli anni 82-84.

Anche se Reagan cercd di tagliare la spesa sociale per assistenza e per burocrazia
federale, 1a spesa stessa durante la sua presidenza aumentd, secondo le stime del Cato In-
stitute, da 199 miliardi di dollari a 230. Secondo questi calcoli ¢i fu quindi solo un cam-
biamento di rilevanza fra i programmi della spesa sociale: meno 1% AFDC, meno 4% ai
buoni cibo, pitt 102% all’ Earned Income Tax Credit & piti 58% al WIC®. Ma la quota fe-
derale di tutte le spese sociali diminui dall’80 all’89 del 15%; questo fu in parte compen-
sato da fondi degli stati, enti locali ¢ organizzazioni non-profit.

Reagan non toccd, se non marginalmente, la Social Security e poi il Medicare, ba-
sati sn contributi e considerati ormai come diritti acquisiti, e meritati, delle classi medie.
In ogni caso st deve notare che era pi difficile realizzare riforme radicali in USA che, ad
esémpio, in Ingh.llterra a causa dclla complessitd e della decentralizzazione del sistema
politico americano.

. 11 suo consigliere Stockman” si dimise e scrisse un libro in cui analizzava il falli-
mento della strategia economica e accusava Reagan di essere stato troppo sensibile alle
esigenze elettorali. Il Governo, egli diceva, era dominato dal gioco delle pressioni incro-
ciate delle lobbies, e percid non era riuscito a realizzare un progetto rivoluzionario in
campo economico e sociale; di conseguenza il deficit del bilancio federale aveva rag-
giunto livelli astronomici, contrariamente all’obiettivo iniziale dei Repubblicani, in gran
parte per ragioni militari.

Un importante tentativo di riforma dell’ AFDC, appoggiato anche dai democratici,
fu fatto con il Family Support Act del 1988, che introduceva una serie di incentivi al lavo-
ro, corsi di formazione professionale, ¢ altri programmi (JOBS) per inserire le madri po-
vere capofamiglia nel mondo del lavoro; esso incentivd inoltre la possibilita di sperimen-
tazione dei vari stati.

2.11 Iprogrammi basati su contributi. Le assicurazioni sociali

a) Le pensioni. Il programma previdenziale della Social Security copre oggi, dopo
successive estensioni di entitlements, il 90% dei lavoratori americani (pi di 135 milioni)
che abbiano contribuito per alineno 10 anni. La Social Security gode di un largo consen-
s0, perché & vista come un diritto per 1 piti meritevoli che hanno lavorato. Esso & il pro-
gramma che piti & riuscito a ridure la poverta negli USA, anche se vi sono ancora 4 mi-
lioni di anziani indigenti, soprattutto sopra gli 85 anni (specialmente vedove, afro-

® M. Tanner, Op. cit., p. 55.
® D, A. Stockman, The Triumph of Politics, Harper and Row, New York 1986,
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americani e donne sole). In ogni caso la percentuale di anziani che vivono nell’indigenza
& alquanto minore di quella fra i bambini.

Si calcola che i programmi basati su contnibuti abbiamo “rimosse” dalla poverta
circa il 30% dei poveri, mentre 1’assistenza pubblica ha assorbito solamente il 12%. Que-
sto & dovuto anche al fatto che per gli anziani si spende tre volte tanto che per la pubblica
assistenza. Fino alla riforma Clinton, tuttavia, I'impatto dell’assistenza stava aumentan-
do®.

Nel 1996 la Social Security ha rimosso dalla poverta circa il 75,6% degli anziani
(12,1 milioni di persone) prima di qualunque altro trasferimento statale. Di questi circa
1’80,5% erano bianchi, il 52% Afro-americani, il 47,4 Ispanici. Cié € dovuto alla diffe-
renza, assai marcata precedentemente, nei salari tra bianchi e minoranze, alle leggi sui di-
ritti civili arrivate solo negli anni ‘60, e per i pochi anni acquisiti dagli Ispanici, per
I’inserimento recente nella cittadinanza. Inoltre le minoranze avevano in genere lavori
poco qualificati, poco pagati e quindi avevano versato pochi contributi, ed erano relati-
vamente meno anziani dei bianchi.”

% §. Kamernan ¢ A. Kahn, Response to Social Assistance expert questionnaire, USA, 1994.
% W. Primis, K Porter, L. Rawlings, E. Rosenbaum, Strenghts of the Safety Net, Center on Budget and
Policy Priorities, Washigton 1998,
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Tabella 7 - Tassi di poverta tra bambini e vecchi (1966-1994)

TASS| DI POVERTA TRA BAMBINI E VEGGH! 1966-1994 R ""“|

(. BAMBINI
—— VECCHi

PERCENTUALE IN POVERTA'

P PR TR RGP P DP P

ANNC

FONTE: LS, Bureau of The Census - in R. Blank, It Takes a Nation, Princefon Universily Press, Princenton 1997,

Tabella 8 - Fonti del reddite aggregate degli anziani in relazione ai quintili di redditi

Perc. del Reddito da; Quintile
1 2 3 4 5 TOT

Social Security 727 72.8 58.2 39.2 19.4 46.6
Pensioni varie 3.3 71 15.5 216 19.1 15.6
Redditi 1.8 7.1 12.0 20.5 3.7 19.3
Redditi di capitali5.8 5.3 8.7 14.7 19.4 12.3

Assistenza pubblical(.4 4.2 1.3 0.6 0.2 2.1

Altri 4.2 33 4.33 64, 2 3.9

FONTE: Celeoli dell"Urban Institute da [992 Current Population Survery, .S, Burca of the Census, cif, in M. ‘Tanner, Op. cir.

Tabella 9 - Fonti di reddito degli anziani per eti e per gruppo etnico.

Eta 65 + Eta 85 +
Bianchi Afro- Ispanici Bianchi Afro- Ispanici
americani americani

Sposati
Social Security 56.8 65.5 61.0 60.9 683 827
Pensioni 15.3 11,1 10,9 10.3 10.5 1.1
Redditi (altri) 7.4 7.8 7.8 1.6 9.5 0.0
Capitali 17.1 4.7 8.3 24.2 4.3 {1
Aliri 2.8 8.0 9.6 3.0 7.4 6.1
Non Sposati
Social Security 63.5 69.1 58.0 68.1 73.0 54.8
Pensioni 9.2 6.5 4.8 6.8 4.0 0.3
Redditi (altri) 3.0 6.0 5.4 0.7 0.5 0.0
Capitale 14.2 25 3.0 14.7 2.2 39
Altri 9.4 15.0 208 8.7 20.3 36.8

FONTE: Calcoli deli*Urban Insiitute da /992 Current Populution Survery, U.5. Bureau of the Census, cit. it M. 'Tanner, Op. cir.



Atti Parlamentari - 65 - Camera dei Deputati

X1l LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

b) 11 secondo programma basato su contributi, ¢ in parte finanziato da fondi fede-
rali, e quindi non inserito nell’ambito dell’assistenza pubblica, ¢ il sussidio di disoccupa-
zione, 1'Uremployment Insurance {(UI). Anche se in teoria il 90% dei lavoratori & assicu-
rato, esso copre in effetti solo poco pitt di un terzo della forza lavoro americana: negli an-
ni ‘50 I Assicurazione copriva il 50% degli occupati.

1! programma ¢ amministrato dagli stati in relazione a particolari criteri di eleggi-
bilitd, collegati alla precedente esperienza di lavoro, ai motivi della perdita di lavoro ecc.
Quasi nutti gli Stati, ad esempio, esigono che il lavoro sia stato abbandonato per una giu-
sta causa.

Il programma fu strutturato specialmente in funzione dei lavoratori maschi adulti
con impieghi piti 0 meno stabili ¢ a tempo pieno; oggi il mercato del lavoro & soprattutto
caratterizzato da lavoratori part-time, con impieghi poco stabili ¢ poco remunerati, con
molte donne che hanno difficolta a conciliare gli orari di lavoro con le esigenze familia-
™. Cosi uno dei casi di non eleggibilita & quello di una madre che lascia il lavoro per oc-
cuparsi dei fighi piccoli, dato che non vi & una struttura gratuita ¢ nazionale di asili nido.
Molte di queste donne sono cosi finite a carico dal programma dell’ AFDC.

11 sussidio di disoccupazione si rivolge a coloro che sono senza lavoro per mutate
condizioni economiche; ma c¢hi richiede i benefici deve aver lavorato regolarmente negli
anni precedenti € deve cercare attivamente un nuovo lavoro. Il sussidiato riceve soldi in
relazione alla precedente paga (circa il 50-70%), con un massimo determinato da ogni
stato: nel 1993 la media era di 173 dollari a settimana. Il sussidio & limitato a sei mesi,
nove in tempi di notevole disoccupazione.

Nel 1996 i benefici per la disoccupazione (Ul e Income Support) furono fusi in un
unico sussidio a sostegno di coloro che cercano di entrare nel mercato del lavoro, la Job-
seeker Allowance. 1 disoccupati sono oggetto di maggiore controlio, attraverso interviste
periodiche, chiamate Resrart, mirate a verificare I’effettiva disponibilita a lavorare e le ri-
cerche effettuate dal sussidiato per trovare un lavoro.

Non vi & un programma federale per I’assicurazione contro le malattie durante il
lavoro, sclo 5 Stati danno unz protezione del reddito per brevi periodi di malattia o di
handicap (Sickness Insurance).

%2 ). Hendler, Questions about social Europe by an American Observer, wipublished paper, U.C.L.A. 1997,
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Tabella 10 ~ Chi ha ricevato il Welfare nel 1993

Aid To Families With Dependent Children (Afdc)

Numero degli assistiti 14 milioni
Bambini poveri 40%
Caratteristiche sussidiati:
Bambini 65%
Bianchi 3%%
Neri 37%
Ispanici 18%
Madri sotto i 18 1%
Madri con Javori part-time 4%
Madri a scuola o formazione 17%
Benefits mensili:
1970 373 dollari
1993 676 dollari
11 pits alto sussidio mensile New York) 703 dollari
11 pits basso sussidio mensile (Mississipi) 120 dollari
Medicaid
Totale persone assistite 1 28.6 milioni
Percentuale della popolazione coperta:
Totale 1%
Persone sotto i 18 anni , 24% !
Persone da 65 anni in poi 10%
Persong sotto la linea di povertd - 45%

Distribuzione di Benefici ¢ Costi:

12% di assistiti erano persone sopra i 65 anni
32% dei fondi spesi per persone sopra i 65 anni

14% degli assistiti erano Portatori di handicap
37% dei fondi erano per
71% deglt assistiti erano sussidiati dall’ AFDC
30% dei fondi spesi per -
Buoni Cibo

Numero assistii =~ * 27 milioni

44%
Percentuale di tutte ie famiglie che ricevopo buoni ¢ibo:
1975 - 8%
1993 10%
Valore del massimo ammontare per famiglia di 3 persone: 295 dollari

*(1 dati sono per il 1992)

FONTE: R, Albekdz, N. Folbre and The Centre fir Popaler Econamsics, Op.cit



Aiti Parlamentari - 67 — Camera dei Deputati

XIH LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

2.12 I programmi dell’assistenza pubblica.

2.12.1 IFood Stamps

1l programma dei buoni alimentari, insieme alla Social Security, ha raggiunto una
grande parte dei poveri americani (circa il 70%) ed ha alleviato pit di altri le loro condi-
Zioni di vita. Nel 1995 ha coperto circa 27 milioni di cittadini (10,4 %della popoiazione)
per un costo di 22 miliardi di dollan.”

Esso & finanziato dal Governo Federale, ma & a carico degli Stati per quanto ri-
guarda i costi amministrativi. Nel 1989 meta dei sussidiati era costituito da bambini e
1’8% anziani. Oggi il programma si basa sull’ipotesi che il 30% del reddito delle famiglie
sia destinato all’acquisto di cibo, e contribuisce alla differenza tra quell’ammontare e
quello ritenuto sufficiente per una alimentazione adeguata. Esso tuttavia vana in relazione
al costo de] cibo in ciascuno Stato: il valore medio dei buoni nel 1992 era di 68,5 dollari
al mese pro capite (il 20% in meno rispetto al 1970).

Le condizioni per ricevere i food stamps sono che il reddito lordo della famiglia
sia sotto il 130% della linea di poverta federale (963 dollari mensili per una famiglia di
tre persone) e il reddito netto deve essere sotto il 100% della linea federale di poverta; il
reddito netto viene calcolato deducendo da quello lordo PEITC (127 dollari al mese), le
spese per un anziano o handicappato a carico (fino a 160 dollari mensili) e altre minori
(fino a 200 dollari mensili).

Chi lo riceve deve essere iscritto all’Ufficio di Collocamento, essere disponibile a
seguire corsi di formazione professiopali e ad acceftare un lavoro “decente” (con
V’ecceziope di handicappati fisici o mentali e di chi si occupa di vecchi e malati). In prati-
ca solo I'8% & registrato per il lavoro.

I buoni alimentari vengono assegnati mens:lmente, di solito dal Welfare Office
della contea: tuttavia con essi non si possono acquistare bevande, sigarette, medicine o
pasti da consumarsi nel negozio. Questa regola viene spesso aggirata, dando luogo a uno
scambio illegale di buoni con altri beni, anche non di prima necessita; si & creata cosi
un’immagine negativa del programma quale fonte di frodi.

Esiste inoltre un programma di emergenza per assegnare buoni a persone che non
hanno un tetto o che non dispongono in alcun modo di reddito; i buoni di emergenza de-
vono essere dati entro cinque giorni dalla richiesta.

La famiglia media che riceve buoni alimentari ha in media (nel 1992) 2,6 persone
ed un reddito lordo di 516 dollari mensili*; i lavoratori che scioperano, i residenti illegali
(¢ dopo il *96 anche i residenti legali) sono esclusi dal programma.

L’idea di un’assistenza nutritiva era gia stata adottata da Roosevelt, attraverso la
distribuzione di cibo durante la Grande Depressione, sia per smaltire il surplus agticolo-
alimentare, sia per dare sollievo al grande numero di poveri disoccupati. La distribuzione
in natura fu trasformato nel 1939 quando st introdussero i buoni: nel 1943 4 milioni di
cittadini gia godevano di questi benefici, distribuiti da due terzi delle contee americane. 1l
programma era sotto la supervisione del Ministero dell’Agricoltura che indicava i beni

% In C. Howard, The Hidden Welfare State. Tax Expenditures and Social Policy in the US, Princeton Uni-
versity Press, Princeton 1997.
® Dep. of Social Security, Research Rep. N° 47, Social Assistance in OECD, HM.5.0., London 1996.
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che dovevano essere acquistati, fuori del controllo de! Congresso.

Durante la guerra il programma fu abolito, per la fine delle eccedenze ¢ per
Vaumento dell’occupazione; non si riusci a reintrodurlo fino al 1961 a causa
dell’opposizione dei congressisti Democratici del sud, che erano a capo delle Commis-
sioni sull’agricoltura.

Dopo che Kennedy aveva riavviato il programma, seppure in misura molto limi-
tata, Johnson lo rinnové con il Food Stamps Act del 1964, aumentando i fondi federali;
tuttavia il programma nel 1965 copriva ancora solo 635 mila persone, dato che vi era una
discrezionalita a livello statale. I buoni alimentari furono estesi da Nixon nel 1969-70, sia
attraverso la determinazione di eleggibilitd con uno standard federale, sia attraverso
I'aumento dei fondi assegnati dal Governo Federale agli stati (pia 140% dal *69 al *70).
Nel 1973 vi fu un’uiteriore estensione del programma, eliminando la precedente regola
per cui gli Stati potevano distribuire cibo invece che i buoni. Inoltre il contributo iniziale
a una parte dei buoni a carico dei sussidiati fu abolito nel 1977,

L’estensione del programma da parte di Nixon aveva una logica politica, poiché
era preferito dai repubblicani e 1 conservatori democratici, dal momento che raggiungeva
anche i working poors, e non solo quelli che erano a carico della pubblica assistenza.
Questo allargamento de] programma fu visto anche come una risposta al fallimento del
Family Assistance Plan: inoltre costituiva I’alternativa all’introduzione della Negative In-
come Tax.” Ancora oggi la gestione federale ¢ I'entita della popolazione assistita, rendo-
no il programma meno oggetto di “stigma” rispetto ad altri programmi assistenziali come
V'AFDC e la General Assistance.

Nel 1985 wutie le famiglie che ricevevano I'AFDC, il Supplementary Security In-
come e I’assicurazione per gli handicappati (1a Disability Insurance) furono resi eleggibili
per I'assegnazione di buoni alimentari. ] buoni hanno avuto anche I’effetto di diminuire le
differenze dei sussid: dell’ AFDC: almeno fino al 1996, negli Stati dove i percepenti ave-
vano minori sussidi da quest’ultime programma potevane ricevere un maggior valore di
buoni alimentari. Essi sono assegnati in base a un Entit/fement; in altri termini, gli Stati i
devono dare a chi ha certi requisiti determinati dalla legge.

2122 Altri programmi di assistenza alimentare

Gli altri pit importanti programmi di assistenza “in natura” per 1’alimentazione
sOno: .
a) Lo School Lunch Program, gia attivo dal 1946, con Truman, utilizzato da una
met di bambini poveri americani nelle scuole pubbliche, per un costo di 4,3 miliardi di
dollari. Esso & finanziato in gran parte da fondi federali e per avere il pasto gratis la fami-
glia del bambino deve avere un reddito sotto il 130% della linea di poverta. I bambini di-
pendenti dall’AFDC erano automaticamente eleggibili, ma solo il 50% 'utilizzava effet-
tivamente.

b) Lo School Breakfast Program, creato dal Child Nutrition Act del 1966, fornisce 1a
prima colazione ai bambini a scuola. E’ finanziato attraverso un sussidio federale aghi
Stati. Il bambino assistito deve appartenere a una famiglia il cuj reddito & sotto il 130%
della linea di poverta. Anche questo programma includeva i bambini dell’ AFDC, ma era

¥ K. Finegold, Agriculture and the Politics of Secial Provision, Social Insurance and food stamps, in M.
Weir, A. Orloff, T. Skocpol, Op. cit. pp. 231-235.
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meno esteso.

¢) L'Emergency Food Assistance Program, creato nel 1983 durante I’epoca Reagan.
1l Govemo Federale da fondi per procurare cibo o pasti caldi a casa, in relazione a criteri
d’eleggibilith determinati daghi stati in rapporto a situazioni d’acuto bisogno.

d) WIC, Special Supplemental Food Program for Women, Infant and Children Food
and Nutrition Program. |l programma non & erogato su base di entitlements, ma solo in
relazione ai fondi disponibili. Esso da buoni pasto ai bambini poveri sotto i 5 anni, con
seri problemi nutritivi, e alle madri prima e dopo la gravidanza. I criteri d’eleggibilita so-
no determinati dagli Stati, secondo il reddito e la residenza; 1 sussidiati devono essere
sotto il 185% della linea di poverta. In media il valore dei buoni varia da 1.730 dollari
annuali nelle Hawaii, agli 863 dollari del South Carolina. Nel 1991 il programma era uti-
lizzato da 4.8 milioni di persone. Gran parte di essi, circa il 73%, non riceveva sussidi
AFDC e i buoni erano destinati ai lavoratori poveri. I che non ha potuto non esercitare un
impatto sulla salute di queste categorie, facendo risparmiare cosi nel Medicaid,

¢) Vi sono inoltre programmi per I'assistenza alimentare agli anziani indigenti, ai
native americans, ai bambini poveri durante i mesi estivi, questi ultimi ora eliminati.
Tutti sono basati sui means fests (controlli sulle condizioni), con criteri differenti
d’eleggibilit nei diversi Stati.

In totale ci sono 12 prograrnmi d’assistenza alimentare, amministrati da 5 diversi
dipartimenti federali e un’agenzia indipendente.

2.12.3 H Supplementary Security Income

11 SS1, il reddito supplementare di sicurezza, introdotto nel 1974, elargisce sussidi
monetari a poveri, vecchi, ciechi, invalidi non coperti dalla Social Security o da altri pro-
grammi di sussistenza. Esso portava sotto una gestione federale 1a precedente Old Age
Assistance del 1935, con una spesa che attualmente & di circa 18 miliardi di dollari.

Nel 1993 copriva 6,2 milioni di persone, in gran parte anziani, e solo I'11% era
sotto i 18 anni. Circa 890 mila bambini handicappati, sia mentali che fisici, hanno rice-
vuto i sussidi fino alia riforma del 1996, che ha reso pili severi i criteri d’eleggibilita, in
seguito a ricorrenti voci di frode nella determinazione degli handicap. 11 programma ¢ fe-
derale ed & basato su controlli delle condizioni. Viene amministrato dalla Social Security
Administration atiraverso la sua rete di uffici nella nazione. 1 criteri generali sono deter-
minati su base nazionale, ma P’eleggibilita & lasciata alla discrezionalita degli Stati. Nel
1993 il sussidio medio era di 434 dollari al mese. La richiesta alla Social Security Admi-
nistration pud essere fatta attraverso il telefono, indicando il numero della Social Security
(il numero della carta di ogni cittadino americano, equivalente al codice fiscale).

L’eleggibilita & verificata periodicamente, da uno a tre anni. 1 soldi arrivano con
assegni per posta; vi & inoltre ta possibiliti d’appellarsi per I’esclusione dal sussidio. Le
Corti negli anni passati avevano allargato le maglie della definizione di handicap, au-
mentande molto il numero dei sussidiati.

La soglia di eleggibilith & posta all’86% della linea di poverta per il singolo e al
102% per una coppia. Alcuni Stati, specialmente quelli pili liberal del Nord Est (New
York e Pensylvania) offrono ulteriori supplementi di reddito. Il reddito per determinare

% M. Tamner, Op. cit, pp. 192-194.
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eleggibilitd comprende tutti 1 redditi ad eccezione dei primi 65 dollari totali al mese, pii
una meta dei redditi rimanenti ed altri sussidi (EITC, buoni cibo, assistenza per la casa,
un terzo dei sold: per i bambini dati da vn genitore non presente nella famiglia). Se un as-
sistito vive nella casa d’un altro il sussidio viene diminuito di un terzo.

Alcuni critici banno segnalato la sua regressivitd, in quanto per potervi accedere
non si calcola il reddito del coniuge, né la proprieti di una casa, di una automobile o di
un’assicurazione sulla vita.

11 beneficiario non ha Pobbligo di cercare un lavoro, ma sono previsti solamente
degli incentivi.”’

1l programma passd al Congresso grazie a un gruppo di pressione assai potente a
Washington, 1z Grey lobby degli anziani, e anche per I’atteggiamento favorevole dei rap-
presentanti degli stati del Sud agricolo, che trovavano sempre pill cara 1’assistenza pub-
blica a loro delegata.

La legge, che non ebbe grande pubblicitd e che quindi passo relativamente inos-
servata presso I'opinione pubblica, era appoggiata inoltre dai liberals, che volevano stan-
dards d’eleggibilita pii larghi (allora il Mississippi dava ai vecchi indigenti solo 75 dolla-
ri al mese)™, Essi speravano inoltre che con il tempo il programma avrebbe incluso sem-
pre pit persone. Questa & sicuramente una delie logiche su cui si € basato lo sviluppo
delia politica sociale americana: una volta introdotto un programma d’assistenza, anche
se con difficoltd, esso progressivamente si & esteso sempre di pil, soprattutto se & basato
su un entitlement.

Cid avviene anche per la mancanza di una revisione annuale nella discussione del
bilancio, i fondi per questi programmi sono definiti mandatory spendings, per cui, con
I’aumento dei cittadini che hanno i requisiti richiesti, la spesa “va avanti da sola”. Inoltre
ogni nuovo programma crea progressivamente gruppi di pressione e aggregazioni politi-
che che tendono a ostacolare i tagli.

Dalla tabella seguente vediamo che le spese federali hanno un incremento obbh-
gato a causa della struttura degli entitlements, specialmente Social Security e Medicare;
quindi hanno poca rilevanza i programmi politici del Presidente e del Congresso, o le esi-
genze della nazione. Gli entitlements crescono pit dell’economia ¢ rappresentano una
camicia di forza fiscale.

"1 Eardley, Bradshaw, Ditch, Gough ¢ Whiteford, Social Assistance in the GECD Countries, Volume 11,
Country Reports, London HMSO 1996.
* T, Patterson, Op. cit.
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Tabella 11 - Spesa per | programmi basati su entilements o discrezionali

Ointeressi netli
O Discrezionale
O Entittements

FONTE: Da: D. Kendall - Modernizing Madicare ¢ Medicaid, Rowman Littieficld Pub, Inc. (aferd 1970

2.12.4 L’Earned Income Tax Credit

L’EITC, introdotio nel 1975, & un programma basato su crediti d’imposta e dedu-
zioni fiscali per le famiglie di lavoratori con basso reddito. Inizialmente aveva un caratte-
re piu assistenziale, ma dall’85 I’EITC si ¢ inserito nella competizione elettorale fra i due
partiti per il voto dei lavoratori poveri con figli con un reddito tra 12.500 e 20.000 dollar,
circa il 20% degli elettori; molti di essi erano blue collars che voltavano le spalle ai De-
mocratici per Reagan. Essi lavoravano e pagavano tasse, non erano sussidiati, e avevano
paura di essere sospinti nel Welfare. Entrambi i partiti cercarono di rispondere ai loro
problemi, e il programma subi uno sviluppo.” Inoltre, I"'EITC non aumentava Ia burocra-
zia ed era meno “visibile”, tuttavia il suo impatio, per annullare le aumentate tasse e con-
tributi della Social Security, non comincid veramente che nel 1993, quando divenne signi-
ficativo.

1! programma funziona nel modo seguente: se i lavoratori hanno un reddito supe-
riore ai crediti d’imposta del programma, essi lo possono dedurre dalle tasse, se i crediti
superano le tasse, possono avere dei rimborsi in contanti. Net 1996 quattro doliari su cin-
que spesi dal programma sono stati distribuiti in guesto ultimo modo'”. L’EITC incentiva

% C.Howard 1997, Op. cit., pp. 139-143.

% f} massimo del beneficio per le famiglie con due o pid bambini & di 3.656 dollari su di un reddito di
9.140 doMari e su un reddito lordo di 11.930 dollari e di 2.210 dollari per una famiglia con un bambino,
con almeno 6.500 dollari ¢ un reddito lordo di non pib di 11.930 dollan.
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il conseguimento di ur lavoro dando una rete di sicurezza a coloro che oftengono un sala-
rio minimo. Si tratta di un indiretto aumento del salario che serve a coprire i contributi
della Social Security. Dal 1994 esso pud essere anche usato da coppie senza figli, tuttavia
con benefici bassi, in media 186 dollari, che rappresentanoc solo il 3% degli stanziamenti;
nel bilancio del *93 Clinton era riuscito a portare il finanziamento per il programma a 21
miliardi di dollari. Poco prima del voto finale i collaboratori di Clinton disteibuirono ai
deputati indecisi il numero di lavoratori poveri o quasi poveri di ogni collegio.'"!

Piit di sei milioni di famiglie di lavoratori con redditi sotto la linea di poverta sa-
ranno presto selezionabili per il programma; nel 1998 I’EITC dovrebbe costare oltre 20
miliardi di dollari ¢ dovrebbe raggiungere 16 milioni di lavoratori poveri. L’EITC & il
programma federale il cui costo sta aumentando pitt velocemente {11% in media di cre-
scita annuo dal 1980 al 1992) e diventera presto il pili esteso fra i programmi di trasferi-
mento di reddito.'®

I critici conservatori hanno messo in evidenza il suo carattere regressivo, poiché la
meta degli aventi titolo sta sopra la linea di povertd; due milioni hanno un reddito supe-
niore a 30 mila dollari ’anno'™, Essi sottolineano che si crea un disincentivo a lavorare di
pill: con un salario dato per un determinato numero d’ore di lavoro si ottiene lo stesso
reddito che si otterrebbe lavorando di piti (il 13% in piit secondo un recente studio'™).

Nonostante le indicizzazioni che sono state introdotte nel 1983, gli studiosi liberal
hanno indicato che L’EITC copre solamente il 67% dei potenziali beneficiari. Inoltre it
programma non avvantaggia i giovani lavoratori non sposati che stanno inserendosi nel
mondo del lavoro. L’assegno viene distribuito una volta I’anno, in primavera: questo po-
ne dei problemi a molti che ne avrebbero bisogno mensilmente. Vi & anche una certa
ignoranza del programma, anche se gli uffici del welfare gli stanno dando pit pubblicita:
cosi & abbastanza irrilevante nella decisione di lavorare per le donne capofamiglia. '*

L’ampliamento del programma perd & visto dagli studiosi ¢ dai politici liberal
come una soluzione per ridurre le assistite dell’ AFDC incentivandole ad entrare nel mon-
do della produzione, rendendo il lavoro pili “conveniente”, e incoraggiando
I"'autosufficienza economica.

Per contro, una strategia di aumento del salario minimo rischierebbe di far perdere
il lavoro a molti lavoratori sotto i 20 anni e in altre categorie di lavoratori a basso reddi-
10."% L’EITC ¢ stato molto efficace, riuscendo nel 1996 a far uscire dalla povert 4,6 mi-
lioni di persone, di cui 2,9 bambini: infatti & specialmente mirato alle famiglie e ne sono
stati avvantaggiati gli Ispanicinel Sud, che tendono ad avere pii figli, e avere, all’interno
del nucleo familiare almeno una persona che lavora, anche se con salari bassi o part-
time.""

W 1bid,,

"2 Ibid,.

'3 M. Tapner, Op. ¢it, pp. 106-108.

1% Ibid

' G, Acts e K Watson, Carrots and Sticks: How does the new U.S, Income Support Sysiem encourage
Single Parents to work, for presentation at the 11 International Research Conference on Social Secunty,
Jerusalem, Jan. 1993,

"% M.J. Bane ¢ D.T. Eliwood, Welfire Realities, From Rethoric To Reform, Harvard Univer. Press, Cam-
bridge-London 1994, pp. 149-150.

" K_ Porter, W. Primus, D. Rawlings, E. Rosenbaum, Op. cit.
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2.12.5 L’assistenza per la casa

. Gia’'con Roosevelt erano stati creati fondi per I’assistenza abitativa agli indigenti,
ma nel 1965 Johnson introdusse I’ Housing Act, con un concorso federale del 75%, a be-
neficio degli indigenti che fruissero di mutui gestiti dall ‘Housing Administration.

Le agenzie edilizic locali vennero autorizzate a prendere in leasing alloggi co-
struiti dai privati per destinarli ad affitto ad equo canone ai meno abbienti. I Congresso
autorizzd il Dipartimento dell’Edilizia a dare mutui agevolati per il risanamento dei
“ghetti” urbani.'®

Tutto ci6 diede molte occasioni alle famiglie povere, ma cred anche diseguaglian-
ze fra differenti soggetti ¢ guadagni facili per i costruttori. La seconda legge, !'Housing
Urban Development Act del 1968, aveva esplicitamente il fine di dare una casa decente a
tutti gli americani; rilancid 1’edilizia popolare attraverso due programmi, I’assistenza per
acquisire la propricti della casa e il concorso neli’affitio delle case multifamiliari.
L’edilizia a sovvenzione federale riusci a superare il 20% delle nuove costruzioni nei
primi anni *70. Questo rapporto diretto tra Amministrazione Federale e costruttori privati
non poté perd raggiungere i potenziali beneficiari e¢ diede all’opinione pubblica
un’immagine assai negativa, sia per ’inefficienza, sia per I'inequita della sua gestione.'®

Dopo varie modifiche e trasformazioni con Nixon e Carter, con owi si cercava di
delegare maggiormente agli stati e alle citta la gestione dell’edilizia, con un minore ap-
porto federale, si giunse ai tagli alle spese per le infrastrutture urbane
dell’arnministrazione Reagan. Secondo I’Amministrazione Reagan il Governo Federale
aveva creato solo distorsioni e dipendenze; era meglio che le citta se la cavassero da sole.

I sindaci, infatti, soprattutto dalla fine degli anni ‘60, avevano chiesto sempre pit
soldi a Washington per infrastrnutture, edilizia e assistenza, anche con lo scopo di evitare
nuove rivolte. E’ importante ricordare che fra il ‘50 e 1'80 le industrie si erano dimezzate
nelle cittd, la middle-class bianca era emigrata in massa nei sobborghi (almeno 9 milioni),
mentre 5 milioni d’afro-americani del Sud, oltre che di Portoricani e Messicani, erano
immigrati nelle aree metropolitane. Questi due fenomeni erano tra loro legati, creando
una nuova segregazione razziale nelle abitazioni ¢ nei quartieri. Se nel 1960 il reddito
medio della popolazione nei sobborghi era del 13% superiore a quello delle citta, nel
1980 era superiore del 43% nelle cittd sopra un milione di abitanti. Inoltre nelle elezioni
presidenziali del 1992 solo il 12% dei voti provenivano dalla citta, pari a 79 seggi nella
Camera dei Rappresentanti,'

11 problema delle citts e della dislocazione della poverti ¢ sempre stato centrale
per capire la crisi del Welfare e le sue possibili soluzioni. Nel 1968 viene approvato il
Fair Housing Act che impegnava I’edilizia pubblica a impedire ogni discriminazione raz-
ziale nelle vendite ¢ negli affitti; questo valeva anche per le abitazioni private. I risultati
furono, perd, assai modesti soprattutto per la scarsita dei controlli. Sempre nel 1988 usci
un libro di un economista di Chicago, Wilson'’, nel quale si affermava che lo sposta-
mento dei posti di lavoro nelle industrie e della stessa classe media professionale (anche

1 w. Wilson, Op.cit.

1 G, Amato, Op. cit. :

"0 F. Sieghel ¢ W. Marshall, Markets and empowerment: helping cities help themselves, in W. Marshall,
Building the Bridge, 10 Big Ideas to Transform America, Rowman and Littlefield, Oxford 1997,
pp.129-140.

" W. Wilson, The Truly Disadvantaged, University of Chicago Press, Chicago 1987.
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afro-americana) verso i sobborghi, aveva lasciato i centri urbani nelle mani della under-
class afro-americana ¢ portoricana. Infatti nei quartieri in cui le scuole sono di bassa qua-
lita, vi sono poche possibilita di trovare un lavoro e i matrimoni tendono a durare poco.
La via di accesso all’American dream vi é preclusa; droga, criminalita e Welfare appaiono
le uniche soluzioni di vita.

Secondo Wilson l’isolamento e la concentrazione di questo tipo di comunita,
I’aveva reso differente dal resto della societa americana, per cause strutturali ed economi-
che, non per la “pigrizia” e la degradazione innestata dai sussidi Welfare, come afferma-
vano i conservatori.

Data la mancanza d’investimenti in quelle aree, i loro abitanti avevano difficolta a
spostarsi per recarsi a lavorare fuor citta. D'altra parte essi non erano qualificati per nuo-
vi mestieri high-tech (programmatori di computer, ingegneri software, ecc.). Questa dein-
dustrializzazione ¢ progredita non solo nelle cittid, ma anche in altre aree de] Nord-Est,
almeno fino agli anni *90.

Oggi per le citta & prevista un’assistenza federale, gestita attraverso il fondo de-
nominato HUD, gia creato nei 1965; il finanziamento non é perd sufficiente. Su 13,8 mi-
lioni di famiglie che avrebbero titolo per ricevere contributi aghi affitti, 10 milioni non r-
cevono alcun aiuto.

L’Housing Act de} 1990 ha autorizzato 1'attribuzione di quote del fondo a Stati e
citta per vari tipi di assistenza nell’edilizia

L’aiuto per gli affitti & declinato da 69 miliardi di dollari nel 1977 a 17 miliardi
nel 1995, tenendo conto dell’inflazione. Una famiglia ¢ considerata eleggibile se il suo
reddito totale & inferiore del 50% al reddito medio di una famiglia della stessa grandezza
in quella contea.

1 pagamenti dell’ AFDC (fino al 1996} erano considerati come reddito, ma non i
buoni alimentari o altre forme di assistenza. '™

1 critici hanno messo in evidenza che la media di questi affittuari ha un reddito su-
periore del 60% a quelli di altri inquilini non assistiti. Essi affermano che questo sistema
disincentiva i proprietari a ristrutturare le case (dato che lo Stato paga in ogni caso) e gli
inquilini a tenere bene le abitazioni, mentre non li incentiva a lavorare per andare in quar-
tieri migliori. Essi propongono percio limiti temporali (due anni} a questi sussidi,

riportando le case nell’ambito del mercato ¢ lasciando’i casi disperati alla beneficenza
115

privata .

112 F_Siegel ¢ W. Marshall, Op. cit.

1 D Eliwood e M. 1, Bane, Op. cit.

114 1 assistenza per la casa, infatti, non & un entitlement, ma & basata sulla disponibilita dei fondi dati da
Congresso e dagli Stati, € anche se in certi casi iniqua, ba degli standard abbastanza uniformi nel pacse
{di solito I'inquilino paga il 30% dell’affitto). Vi & in ogni caso grande disparita di fondi tra le citta e gli
Stati. L'assistenza alla casa si divide in tre parti: 1} Public Housing, introdotto nel 1937, in cui lo Stato
& proprietario, con 1,3 milioni di inquilini, 2) il Publicy Assisted Housing, di Johnson, con crediti ai co-
struttori privati e assistenza agli affitti, con 1,7 milioni di inquilini, 3) la Tenanes Base Assistance, che
d2 la possibilita di scegliere I'abitazione sul mercato e poi ricevere un sussidio per ’affitto. In genere le
famiglie pii povere, gli afro-americani ¢ le madri sole cbe ricevono I' AFDC, sono angtate dai primi due
programini, nei centri cittd pit degradati: si cerca ora di disperdere questa concentrazione nei nnovi edi-
fici o attirando in queste zone persone meno indigenti. G.T. Kingsley, Federal Housing Assistance and
Welfare Reform: Uncharted Territory, Series A, N°A-19, The Urben Institute, Washington 1997.

U v H. Husock, Now Let's Put Time Limits To Public Housing, American Enterprise 1996,
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E’ infine da sottolineare che sono previste deduzioni consistenti per i mutui delle
abitazioni: questo tipo di aiuto rappresenta uno dei pii lampanti esempi del “Welfare na-
scosto”, con effetti regressivi e perversi.

Nel 1993 le deduzioni per i mutui sono state usate per 45% (per un ammontare di
51 miliardi di dollari) dal 5% pil ricco di contribuenti con reddito superiore a 100 mila
dollari I’anno. Un quinto dalle classi medie, con un reddito tra i 30 e i 50 mila dollari
’anno, ha avuto deduzioni fiscali sui mutui (a queste si devono aggiungere diminuzioni
di tasse sulla casa)."®

Occorre ricordare in ogni caso, che il 40% dei poveri americani oggi ha la pro-
prieta della casa. Clinton e i New Democrats tendono a spostare I’accento dell’intervento
pubblico verso le citta alla creazione di nuove imprese in quelle aree. Da rilevare il ruole
delle micro-imprese nate con 'apporto di piccol: prestiti {garantiti dallo Stato) fino a
10.000 dollari; 30.000 piccoli imprenditori devono la loro esistenza a questo program-
ma.'”’ Il Presidente ha proposto, per il bilancio del 1999, 283 milioni di dollari per
50.000 nuovi buoni-casa, per dare I’opportunita di vivere pid vicini ai luoghi di lavoro,
ridurre i pendolari e assicurare pill stabilita nell’occupazione.

Nell’ambito dell’assistenza abitativa, vi ¢ da menzionare un altro programma, va-
rato nel 1981, il Low-Income Home Energy Assistance Program (LHEAP) che ha lo sco-
po di contribuire ai costi del riscaldamento e dell’aria condizionata. Questo aiuto viene
dato dagli Stati su indicazioni federali; gli Stati determinano I’eleggibilita, di solito il
contributo viene concesso agli indigenti che gia ottengono altri sussidi di poverta.""* La
media dei sussidi del programma, per le due finalita, & di 211 dollari I’anno.

2.12.6 L’Aid to the families with dependent children

" L’AFDC, il sussidio alle donne capofamiglia con figli dipendent, sotto i 18 anni,
¢ I’erede diretto del precedente ADC del 1935, che nel 1967 cambid nome. Il programma,
determinato con criteri federali, & gestito dagli Stati e i criteri di eleggibilita sono decisi
localmente. 1l programma nacque con un consenso limitato ed ¢ nisultato sempre pit con-
troverso per la sua valenza etica ed ideologica. Il Governo Federale dava un indirizzo ge-
perale perché il sussidio fosse sottoposto a controlli sulle condizioni (means fests).

La legittimita etico-politica del programma affondava le proprie radici in un pe-
riodo precedente, in cui, come abbiamo visto, le donne povere e le vedove in certi Stati
oftenevano un sussidio; la figura della vedova che doveva occuparsi dei suoi bambini, es-
sendo priva di mezzi, infatti riscuoteva una certa compassione nell’ opinione pubblica. La
madre veniva considerata come colei che rendeva un servizio alla nazione.

Una questione spinosa si poneva perd net casi in cui il padre era vivo, ma assente
(ragazze madri, donne divorziate). I criteri di ammissione negli anni ‘30 e ancora fino ai
primi anni *60, specialmente negli Stati del Sud, erano basati su un’impostazione morali-
stica, esigendo un comportamento “decente” nella vita sessuale ¢ una casa “conveniente”
per un sereno sviluppo dei bambini.

Gli Stati del Sud rifiutavano i sussidi alle Employable Mothers, ossia alle donne

¢ R. Albelda, N. Folbre, The War to The Poor, New York 1996, p. 39.

"W W Marshall, Op. cit.

Wt T, Eadley, J. Bradshaw, J. Ditch, Gough, P. Whiteford, Social Assistance in OECD Countries: Country
Reports, HMSO, Lendon 1996,
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che potevano essere assunte come domestiche. Cosi gran parte dei sussidi andava alle ve-
dove bianche e solo il 15% alle donne afro-americane. Ci fu poi, nel 1939, un emenda-
mento alla legge con il quale si estendevano le pensioni della Social Securiry quali enti-
tements delle vedove, diventate cosi “povere meritevoli”. Le donne pill povere e non ve-
dove rimasero nel programma di assistenza alimentando un’immagine negativa Presso
Yopinione pubblica'’. La fine della guerra tolse & molte il lavoro costringendole a trovare
rifugio in questo programma Nel frattempo molti centri di accoglienza per i bambini
vennero chiusi.

Dominava 1’idea, anche fra le donne, che avevano contribuito a scrivere il testo
della legge, come la Perkins, che il posto della donna fosse a casa per occuparsi dei bam-
bini piccoli, senza un’emancipazione economica nella famiglia. Esse accettarono che lo
schema assicurativo “astratto” fosse riservato ai lavoratori capofamigiia, e che sussidi
particolari venissero assegnati alle donne in situazioni difficili, da stabilirsi volta per vol-
ta: questo proveniva anche dalla loro prospettiva di assistenti “sul campo”. '%°

Ma nel 1962 il programma fu esteso anche alla famiglia in cui i conjugi erano am-
bedue disoccupati (AFDC-UP, Unemployment Parent). Non essendo stata resa obbligato-
Tia la nuova norma Federale, molti stati rurali o poveri non la recepirono. Le sussidiate
potevano essere divise in 3 categorie: 1) disoccupate per un periodo limitato; 2) disoccu-
pate le cui opportuniti dipendevano da una migliore formazione; 3) disoccupate le cui
qualificazioni rendevano il lavoro assai difficile.'”

In base a un emendamento del 1967, tutti coloro che erano inseriti nel programma,
con figli sopra i 6 anni, si dovevano iscrivere al programma WIN (Work Incentive Pro-
gram), che si prefiggeva di dare formazione professionale e occasioni di lavoro in aziende
pubbliche e private.

Cosi si incomincié a cambiare la filosofia del programma, poiché il nuovo sche-
ma esigeva che anche le donne assistite dovessero andare a lavorare. Questo cambia-
mento nella concezione del ruolo femminile, conseguente anche all’inserimento massic-
cio delle donne nel mercato del laveoro delle donne, ¢ stato une dei motivi della perdita
progressiva di consenso del programma, intensificando 1’immagine delle assistite come
povere non meritevoli.'2

La nuova impostazione fu ribadita nello stesso emendamento del 1967, con la re-
gola in base alla quale i primi 30 dollari e un terzo dello stipendio di un nuovo lavoro non
venivano contati ai fini dell’ottenimento del sussidio (income disregard).'™

Tuttavia la spesa perI'AFDC aumentd negli anni 60 del 107%. Tre quart
dell’incremento avvenne tra il 1965 ed il 1968, quindi in una fase di bassa disoccupazione
e di sviluppo economico. Cid anche a causa della mobilitazione della Welfare Rights As-
sociation, che aiutava i potenziali sussidiati ad orientarsi nei meandri della burocrazia per
ottenere i sussidi. Anche 1la relativa perdita dello stigma per Iassistita, la maggiore di-
sponibilitd della burocrazia, le sentenze favorevole delle Corti ebbero un peso notevole.

" S. M. Tales, Whose Welfare?, AFDC and Elite Politics, University Press of Kansas, Lawrence 1996, p.
35, :

" L. Gordon, Social Insurance and Public Assistance: The Influence of Gender in Welfare Thought in the
U.S.-1890-1935, in “The American Historical Review”, vol. 97, 1 Feb. 92.

12! Rosina Becerrs, Unpublished Paper, UCLA, 1997.

‘2 J. Handler, The Poverty of Welfare Reform, Yale University Press, New Haven, London 1995.

13 g M. Tales, Op, cit
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11 sistema dell’ AFDC, gestito dagh Stati, ma con contributi federali che andavano
(prima del 96) dal 50 all’80%, faceva si che i sussidi fossero estremamente differenziati
fra gli Stati: nel 1995 I’Alaska pagava 900 dollari al mese, il Mississippi 138 dollari a una
madre con tre figli.

In molti Stati, specialmente quelli poveri de! Sud, una parte delle famiglie pur uti-
lizzando gli altri dei servizi sociali in natura (buoni alimentari, Medicaid contributi per
gli affitti) non riusciva a superare la linea federale di povertd, (nel 1994 circa 15.100 dol-
lari apnuali per una famiglia di 4 persone).

Nei primi anni ‘70 il Governo Federale stabili che essere disoccupati, ai fini
dell’eleggibilita all’ AFDC-U.P., significava lavorare meno di 100 ore al mese.

In 37 stati fino al 1996 esisteva un sussidio di emergenza, sempre nell’ambito del
programma AFDC, in casi disperati, sotto forma di erogazioni monetarie, servizi, cibo,
curc mediche (Emergency AFDC Program).

Le richieste per ottenere I’ AFDC potevano essere fatte solo di persona al locale
ufficio del Welfare. L’ eleggibiliti veniva rivista ogni 6 mesi, ma vi era un incontro perso-

" nale ogni anno. Obbligatorio era anche comunicare ogni cambiamento de] reddito. Alcuni
Stati richiedevano dichiarazioni mensihi sul reddito, sulla struttura familiare ecc. Il reddito
totale della famiglia doveva essere minore al 185% dello standard dello Stato. Vi era una
serie di deduzioni per la determinazione del sussidio: non venivano contati i primi 30
dollari, un terzo del rimanente reddito da lavoro, il reddito d*un figlio studente ¢ in alcuni
casi i buoni alimentari e crediti d’imposta (EITC). L’eventuale proprieta pattimoniale era
anche determinante ai fini dell’eleggibilitd, ma non venivano tenute in conto la casa,
un’automobile ed eventualmente i mobili.

Il programma raggiungeva nel 1996, prima della riforma Clinton 4,8 milioni di
madri sole con figli a carico, con un costo di 13,8 miliardi di dollari, pari all’1% della
spesa federale. Ma il sussidio non & stato indicizzato dal 1970 ¢ quindi il suo valore era
diminuito del 40% dai primi anni “70.

a) 11 dibattito Ideologico. Il programma & diventato 1’oggetto centrale di tutto il
dibattito politico ed ideologico degli ultimi 30 anni sul ruolo dell’assistenza pubblica. Per
I’opinione pubblica & diventato sinonimo di Welfare.

1l primo ad affrontare questo problema fu Pat Moynihan, un contraddittorio /ibe-
ral, poi consigliere di Nixon Nel 1965 egli scrisse un rapposto per il govemo (The Negro
Family: The Case for National Action)®, in cui poneva come centrale il problema della
famiglia afro-americana, che per passate ingiustizie, tra cui la schiaviti, era diventata di-
storta ¢ patologica nella sua struttura ¢ nel suo comportamento; queste distorsioni tende-
vano ad antoperpetuarsi, trovando nel sussidio dell’ AFDC un supporto culturale ed eco-
pomico. -

Assai criticato dalla sinistra, che lo accusd di razzismo, in quanto attribuiva la re-

sponsabilitd non al “Sistema”, ma agli afro-americani che non vi si adattavano, la sua
diagnosi & stata rivalutata in seguito, perfino dagli stessi liberals.

Moynihan affermava che gli womini afro-americani erano visti come delle inutili
appendici dalle loro donne, poiché queste potevano ottenere, senza di essi, denaro dallo
Stato. Poiché il sussidio dava la possibilita solo alie donpe di far sopravvivere la femiglia,
i matrimoni ne erano usciti a peza '

B D.P. Moynihan, Miles To Go, Harvard University Press, Cambridge (Mass.)} 1996, pp. 178-180.
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Quelio che Moynihan aveva intuito, € che cercd di realizzare in seguito nel suo
abortito progetto del Family Assistance Plan, era che una riforma non doveva essere par-
ticolaristica, ma doveva includere una parte delia classe media lavoratrice: ossia doveva
avere un carattere quasi universalistico.

In seguito il dibattito sull’ AFDC continud, ma in un modo piil radicale ¢ con so-
luzioni differenti, soprattutto per opera dei neoconservatori degli anni *70 ed ‘80, ¢ come
Gilder, Glazer ¢ Murray'?, che scrisse il pil influente libro sull’argomento. Egli cercd di
dimostrare che I'AFDC, insieme agli altri sussidi, rendeva quasi piit conveniente per la
madre capofamiglia rimanere assistita piuttosto che cercare di lavorare.

Murray affermava che vi era una correlazione positiva tra dipendenza dal welfare
¢ illegittimita delle nascite. La futura ragazza madre pensava che in ogni caso sarebbe ri-
uscita a sopravvivere con i sussidi, e lo stesso atteggiamento era presente nei confronti de}
divorzio: dai suoi studi egli ricavava che vi era una tendenza per le madri capofamiglhia a
ricevere sussidi per molti anni.

Si era creata quindi un’accettazione socio-culturale della dipendenza economica
dello Stato e dell’irresponsabilitd sessnale, con conseguente mancanza di rispetto di se
stessi. Anche nel Sud dove i sussidi erano molto pid limitati, il Welfare aveva aumentato
Pillegittimita delle nascite, soprattutto nelle famiglie degli afro-americani. L’ AFDC mi-
nava |'etica del lavoro e della responsabilita, portando alla criminalitd, droga, degrado ur-
bano. Murray proponeva 1’eliminazione di ogni forma di assistenza monetaria, per se-
gnalare che la societd non avrebbe pit: pagato per I’irresponsabiliti sessuale o la volonta
di non lavorare.

Le donne che volevano avere bambini senza avere un reddito sufficiente, doveva-
no farli adottare o portarli in un orfanotrofio, come nei primi anni del secolo.

Tra i termini che iniziarono a diffondersi nel dibattito di quegli anni vi erano
espressioni come “cultura della povertd” e Underclass. 11 prime era stato usato dallo
scrittore radical Lewis per descrivere le famiglie povere messicane, che mostravano di
essere soprattutto “orientate al presente”, senza vedere un nesso causale tra le loro azioni
¢ le loro future conseguenze, intrappolate in uno stile di vita degradato e pieni di risenti-
mento verso il “sistema™,

Banfield riprese questa teoria con un’impostazione di destra, definendo
I'underclass, e il suo comportamento sociale deviante, quale premessa della violenza e
della criminalitd. Lo sforzo finanziario dello Stato per I’assistenza era inutile e si doveva
eliminare il salario minimo: la-situazione degli afro-americani sarebbe stata uguale anche
senza il razzismo'”.

Egli propose di fare educare in strutture particolari i bambini di questa underclass
per esporli ad un contesto socioculturale “pormale”, ¢ di dare consigli ed informazioni sul
controllo delle nascite agli indigenti.

' @) N. Glazer, The Limits of Social Policy, Harvard University Press, Cambridge (Mass.) 1983
b} C. Murray, Losing Ground, Basic Books, New York 1984,

. - ©YG. Gilder, Wealth and Poverty, Basic Books, New York 1981.

¥ O. Lewis, The Culture of Poverty, in W.P. Moyaihan (ad.); On understanding poverty. Perspectives on
the Social Sciences, Basic Books, New York, 1967, p. 200.

! E Banfield, The Unheavenly City. The Nature and The Funure of our Urban Crisis, Boston 1970, pp.3-
4,

= Ihid
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Questa visione degli afro-americani come portatori di una patologia sociale & ri-
proposta spesso a destra; si mette in evidenza che quasi un quarto degli vomini trai 20 e i
29 anni sono in prigione, mentre meno di un quinto frequenta I'universit e il loro reddito
medio non supera il 60% di quello dei bianchi.

Anche Murray aveva usato il termine underclass, ma con valenza moralistica, con
il senso dell’esclusione dei poveri dai confini della cittadinanza e quindi come una oscura
minaccia per la maggioranza delle classi medie. Un altro autore influente, Olasky, aveva
invece messo in risalto la perdita progressiva nelle classi pil svantaggiate di religione, di
valori, della pazienza per le avversitd, auspicando pid che una ridistribuzione monetaria,
o sforzo individuale ¢ comunitario dei piu abbienti, basato sulla compassione e sulla
beneficenza '

Mead continud questo .approccio, affermando che 1a resistenza ad accettare lavori
poco pagati, preferendo i sussidi del Welfare, appariva come la causa principale della
condizione delle donne assistite: vi era cosi una variabile ambientale e culturale a spiega-
re perché i poveri rimanevano dipendenti e irresponsabili. Mead affermd che gli entitle-
ments devono essere accompagnati da responsabilitd e doveri verso la cittadinanza, con il
lavoro al primo posto, e che lo Stato doveva in ultima analisi procurarlo (anche se, cosi,
paradossalmente si aumentava quel Big Government che i Repubblicani liberisti volevano
smantellare). Esso avrebbe avuto un’utilith nel dare una disciplina nel lavoro a persone
che nor vi erano abituate. Ma il punto centrale implicito nell’argomentazione, gia pre-
sente nella filosofia pubblica oftocentesca, & che la cittadinanza & legata, oltre che al voto,
al guadagno nel lavoro. In America, in fondo, si & cittadini in quanto si lavora: per cui il
workfare, pit che con I’economia, ha a che fare con la cittadinanza, ™*°

Il workfare doveva essere quindi obbligatorio, non volontario {come si era gia
sperimentato, con un relativo successo nella Riverside County in California), in nome di
un welfare state pit rigoroso ed autoritario.™

Tuttavia il termine underclass sfuggiva ad una definizione precise, era ambiguo e
impressionistico, difficilmente verificabile in quanto variabile culturale, ¢ non ha trovato
una significativa conferms empirica quale spiegazione del fenomeno delle madri sole a
carico del welfare'™.

Anche il sociologo Wilson, nella sua diagnosi della sitnazione dei pover nei cen-
tri urbani, aveva usato questo termine, ma ne aveva indicato le cause nella mancanza di
Javoro ¢ nell’isolamento economico. S

Anche se piti del 40% delle donne capofamiglia che vivevano di sussidi erano
bianche, la maggiore presenza proporzionale alla loro popolazione di afro-americane o di
ispaniche (le Welfare Queens, come le chiamava Reagan) suscitava stereotipi negativi ¢
imitazione, in particolare perché il programma d’assistenza gravava sulle tasche dei con-
tribuenti senza far vedere nessun passo in avanti nell’integrazione razziale.”*

™ Olaski, The Tragedy of American Compassion, Washington 1992.

1%y N, Shklar, American Citizenship. The Quest for Inclusion, Harvard University Press, Cambridge
(Mass.) 1991, p.97. _

U1 | WMead, Beyond Entitlement: The Social Obligations of Citizenship, The Free Press, New York 1986.

12 per i1 dibattito sul termine Underclass: Charles Murray and the Underclass: The Developing Debate,
LE.A_, London 1996.

3 Questo dipende anche dal fatto che I'immagine dj una classe, viene vista come un insieme di dimensic-
ni comportamentali ¢ valori, legati a status socio—economico ed educazione; questo uso comune dimen-
tica il fatto che si pud apparienere nello stesso tempo & differenti classi, e che quindi non vi & un’mica ¢
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Alcuni hanno ipotizzato che la sitvazione di una donna povera capofamiglia e sus-
sidiata dallo Stato sia diventata il capro espiatorio di un declino morale e sociale, che ri-
guarda anche il resto della societd americana, anche se forse in misura minore: dagli anni
*60 agli anni ‘90 c’era stato un grande aumento dei divorzi (oggi circa il 40% delle coppie
finisce per divorziare) e di nascite fuori del matrimonio (oggi quasi il 25% dei nuovi na-
ti).

necessaria correlazione (C. de:s,Rc:hmbnnguPaIizy Race, Poverty and the Underclass, Rarper
Pevemial, New York 1995, p. 202).
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Tabella 12 - Tasst di poverth per razza (in percentuale sul totale defla popolazione)

[ Afro-smericana | Bianco
Educazione
Sepzz diploma 444 20.6
Scuola superiore 314 8.6
Universith 53 1.8
Lavoro
Lavoro tempo pieno 53 2.5
Lavoro part-time 27.0 1.9
Mai lavorato 44.7 318
Strutturs Familiare
Due genitori 102 6.7
Madre capofamiglia 502 318

e S e———————————eies A ——pteetttpe—
FONTE: In M. Tuxer, The End Of Weiare, Cato G Instinate, Washington 1956

Tabefls 13 — Tass) di natalith ¢ numeri di nascite per donne sole o sposate

DONNE SOLE PONNE SPOSATE TASSODT )
— — — - ILLEGITTIMITA'
Tessodl | N° Doz | N° Nascite | Tmssodi | N° Donne | N° nascite Nascite da
Namlith | nesole | donnosole | netalith | sposatein | domne spo- donne sole
per 1.000 | in (0005} per 1.000 | (000) sate
Totzle donpe, 15-44
1960 21,61 10319 222.8%0 156,6| 25.638| 4.014.911 53%
1990 43,8 26248 | 1.149662 932| 321 17 2.993.304 27, 7%
Deomne adule bienche, 20-44
1960 124) 39802 48.385 1404F 22.104] 3.103.402 1,5%
1960 33,5] 13.854] 489299 90,21 27.570] 2.486.453 15,7%
Domne adulte nere, 20-44 ]
1960 1154 749 86.435 163,2 2.671 435902 16,5%
1990 $3,7| 3.632| 304.005| 776] 2.867| 222620 57,1%
Donne Bisnche sotto i 19 anni, 15-19
1960 66| 4.930 32.538 513,0 TI2] 396,036 7,6%
1990 30,6]| 6475 198.135 4144 3 156.22% 55,9%
Domne nere sotto i 19 anni, 15-19
1960 765] 738] 56457] 6593 S1] 59596 48,5%
1990 106,0f 1325 140450 486,8 26 12.657 91.7%
VO Tt & popeinioms 2 U.£ Bumegs of ths Comes (157219577, D Gl naialfch o U5, Naz. Fieal i W BIak, & Teabes a Nasior, Privoson

University Press, Pripocoton 1997 . ]

11 dato deve essere visto in relazione all’aumento di donne non sposate, di cui
molte lavoratrici e, soprattutto, in relazione alla diminuzione della nataliti tra le donne
sposate. Inoltre una frazione sempre pitt grande delle nascite feori del matrimonio & co-
stitvita dalle teen-agers, con la proporziene pill alta al mondo, 90 su 1000."* In ogni caso
il fenomeno non ¢ solo americano e il sussidio AFDC non pud sicuramente essere visto
come la sola cansa del fenomeno. Si manifesta un dissidio ¢ un’ambiguitz circa il ruolo
della donna. Da un lato, da parte liberal viene evidenzista la leggittimazione morale a vi-
vere da sola, cosi che molti bamnbini crescono senza un uomo in casa; dall’altro lato, da

™ R Blank, It Takes A Nation, Princeton University Press, Princeton 1997.
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parte conservatrice emerge la preoccupazione che |'emancipazione fernminile sia una mi-
naccia ai valori prevalenti. Tutto ¢id ha come conseguenza che il governo non faccia
molto per i bambini. Non vi é consenso su come essi debbano crescere o essere educati e
questo li colpisce in vari modi.'*

Handler invece ha ipotizzato che la politica sociale americana, tra cui i sussidi 2
queste donne, costruita sull’idea della sanzione e della less-eligibility, ¢ stata una strategia
per tenere ostaggi i poveri, come deterrente per gii altri affinché si comportino secondo le
regole sociali € morali prevalenti (Playing by the rules).

Lo stesso studioso ha affermato che Ie sanzioni del workfare vogliono dare un se-
gnale che il programma & serio e che le assistite devono acquisire 1’etica del lavoro. 1l
progetto del workfare, iniziato nel 1988 e portato a conclusione con la riforma del 1996,
Tappresenta & suo avviso una sorta di.cerimonia inutile e costosa, attraverso cui si voglio-
no naﬂ"ennnre i valori dominanti, mentre un programma volontario sarebbe molto pit ef-
ficace %

Ellwood ¢ Bane hanno criticato P’incapacitd della burocrazia di incentivare
I’indipendenza economica, sforzandosi solo di impedire in modo pignolo le possibili frodi
e verificare le eleggibilita (suggerendo cosi indirettamente una concezione negativa del
lavoro),

Questa mancanza di professionalitd e di attenzione verso le assistite, sta conti-
nuando negli stessi uffici delle circa 3000 contee che ora dovrebbero indirizzare verso il
lavoro.

Questa degenerazione dell’amministrazione dell’”AFDC & cominciata soprattutto
dopo i primi anni ‘70; prima vi era un rapporto pid personalizzato degli assistenti sociali,
risultato pid difficile da continuare con il grande aumento del numero delle sussidiate. 1
Social-Workers, infatti da una parte dovevano verificare se le donne rientravano negli
standard richiesti, dall’altra dovevano consigliare e assistere le madri e i loro figli'’.

Nel 1968 furono vinte alcune cause presso la Corte Suprema contro le visite a sor-
presa, addirittura anche di notte, per verificare la presenza a casa del padre, presenza che
avrebbe portato alla perdita del sussidio.

b) WINZJOBS: 1 vari programmi WIN {Work incentive Program, del 1967) ¢
JOBS (Job Opportunities and Basic Skills Training Program) del 1988, non riuscirono a
realizzare grandi risultati.

Con WIN le donne che ricevevano i sussidi dovevano accettare i corsi creati dagli
Stati ed i lavori da essi offerti, se i figli erano gia in et scolare,

Nel 1986 solo un milione e seicentomila assistite st erano iscritte, solo 220.000
frequentavano corsi e 130.000 cominciarono effettivamente a lavorare, WIN, si era risolto
in una serie di firme su documenti aggiuntivi per il Welfare Office, che poi venivano smi-
stati all'Ufficio di Collocamento: solo cosi si potevano ottenere i sussidi. WIN, che in-
centivava anche la formazione professionale, rappresentd in fondo un compromesso fra
due idee: quella secondo cui il Welfare fosse un Entitlement e che lo Stato dovesse procu-
rare educazione e lavoro, ¢ quelia secondo cui che gli assistiti dovessero meritare i sussi-

B C. Jencks, Foreword in K. Edin, L. Lein, Making Ends Meet. How Single Mothers Swrvive Welfare and
Low Wage Work, Russell Sage Foundation, New York 1997,

% V. Hmdler, Y. Hasenfeld, The Poor People Work, Poverty and Welfore, Yale University Press, New
Haven-London 1997.

©7 D. Ellwood e M.J. Bare, Op. cit.
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dio, attraverso la formazione o il lavoro, pena la sua perdita.

Invece il programma JOBS, inserito nel Family Support Act del 1988 su ispirazio-
ne di Moynhan e con 1’appoggio anche dei Democratici, fu introdotto in un momento di
recessione, quando gli Stati erano sempre pit pressati per i costi di Medicaid, e di altri
programmi (ad esempio 1a California spendeva pil per la costruzione ed il mantenimento
delle prigioni che per I’educazione).

La legge tendeva a cambiare il programma AFDC con un’impostazione da una
parte di decentramento e dall’altra di enfasi sulla ricerca dell’autosufficienza economica.
Essa esigeva che gli Stati apprestassero progetti di prestazione professionale, educazione
¢ temporanea assistenza, con asili nido e Medicaid, per tutti coloro che partecipavano al
programma nella fase della transizione verso il mondo del lavoro.

In ogni caso tutti gli assistiti dall’ AFDC furono dichiarati eleggibili per il Medi-
caid, si offtirono asili nido ed assistenza per i bambini.

L’obiettivo era quello di inserire nel mercate del lavoro le famiglie con due geni-
tori disoccupati, non solo le madri capofamiglia. Vi erano incentivi affinché il padre as-
sente riconoscesse i figli e ki aiutasse.

Veniva data agli Stati la possibilitd, in certi casi, di escludere certe categorie degli
assistiti, ¢ il risultato fu che nel 1992 pit: della metd degli adulti, soprattutto madri con
bambini al di sotto dei tre anni, ma anche invalidi anziani e madri che non trovavano asili
nido, non vi parteciparono. Solo il 16% dei non esentati utilizzarono il programma’™.

Gli Stati non richiesero molti fondi per la formazione professionsle anche perché
il programma non era popolare, dato che I"onere finanziario aggiuntivo sarebbe stato pe-
sante. Non si capiva perché si dovesse spendere tanto per queste donne, solamente per far
occupare loro il posto di altri in un momento in cui il lavoro era scarso.

Come in WIN, Pidea di fondo di JOBS era che un programma costoso a breve
termine, avrebbe ottenuto risultati positivi in seguito. Ma il Congresso e gli Stati non ac-
cettarono di spendere tutie le somme che avrebbero dovuto, in un momento in cui
P’economia era poco dinamica.

I successi vi furono solamente nelle aree che avevano pill sviluppo economico €
con persone pin qualificate professionalmente.

Anche se il piano non riusci, cambid tuttavia ’approccio dell’assistenza pubblica
in America e stimold gli Stati & trovare nuovi soluzioni autonome. Nel 1996, al tempo
della Riforma Clinton, 48 Stati su 50 avevano predisposto nuove leggi o programmi di
questo genere, con limiti temporali ai sussidi. I tempo era maturo sia nell’opinione pub-
blica, sia tra gli intellettuali e fra gli stessi Democratici, per una riforma radicale.

¢) Studi e proposte: Elwood e Bane, cercando di trovare correlazioni fra le varia-
bili per spiegare il fenomeno, si sono accorti che vi & un furn-over abbastanza frequente
delle assistite dall’AFDC, elemento che indica una certa disponibiliti & lavorare, se ¢i
fosse un maggior numero di benefici economici e sociali nel lavoro, pil preparazione pro-
fessionale e/o scolastica, soprattutto con la presenza di un confuge™.

In sintesi, essi affermanc che molte donne, al contrario dell’opinione di alcuni dei
conservatori che partano di patologie culturali o “di pigrizia”, lavorerebbero se il lavoro
diventasse pilt “conveniente”, con asili nido gratis, salario minimo maggiore e crediti

B Ihid,
0 Ibid
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d'imposta. Prima della riforma Clinton (e in parte anche oggi), 1’assistita per “tirare
avanti” doveva o lavorare a tempo pieno o rimanere nel Welfare. Ellwood e Bane non ac-
cettano la correlazione tra disoccupazione, sussidi e illegittimitd delle nascite: dall’72
all’86 i sussidi dell’ AFDC sono diminuiti ¢ i bambini dipendenti dz madri capofamiglia
sono aumentati.

Dalle loro ricerche emerge che gran parte delle donne che vivevano nel Welfare,
vi erano entrate a causa di un divorzio, per una nascita di un figlio illegittimo ¢ per la per-
dita del proprio reddito di lavoro.

" Jencks, basandosi su precedesti ricerche, nota che 1a probabilith che a madre sola sia povera & forte
specislmente in U.SA . (oltre che in Canada ¢ Australia); tuttavis questo non ha un effetto dissuasivo e Ia
proporzicns delle donme capofamiglia & assai alta, dato che invece e3sa ¢ bassa nei paesi Europei del
Sud, ¢ relativa in Francia ¢ Germania. Questo farebbe ipotizzare una spiegazione di tipo culturale.
CJlencks, Foreword, in K. Edin, L Lein, Op. cit., p2.
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Tabella 14 - AFDC — Chi entra nel welfare

D;mﬂnmmempermmaledeﬂenpologdwmmoanmmﬂsusmdmmc
Tipo d'inizio Percentuale
Domadwmapoﬁmgha 42.1
| Dorna non sposata, con bambino 38.3
Declino del reddito 7.1
| Crescita della famiglia 25
Ha cambiato residenza 02
| Non identificato 4.0
Totale 100.0

YORITE. Saiooio dell maars, s Donine 000 3posats IDhodoon qedlis 1on Sposats, Givortiete, vodove o sopenis, TYatio & 1. Ewood a0d MJ. Bant,
Wellors Realkics. From Rhezoric To Rejform, Hovard University Press, Cambridge (Mass.) 1996,

Tabella 15 - AFDC — Chi esce dal welfare

Distribuzione percentuale debe tipoiogic degli abbandoni del sussidio AFDC
La donna capofamighia ai sposa 294
Non hapﬂunﬁ_gjodlpmdunc 10.8
T redditi de redditi del capofamiglia aumentano 250
[Altri redditi Sociali aumentano 12.1
Redditi d’altri aumentano 6.7
La famiglia & diventata pid piccola 54
La famiglia si & trasfezita 1.6
Non identificato 9.2
[Totale 100.0
3 W3, ame, Weljors Recies, From Bhcioric 1o Reforw, Earvard Usivesiy Trosr, Crmbaidgs (Mass) 195,

g 4.



Atti Parlamentari — 86 — Camera dei Deputati

XII1 LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Uno studio dell"Institute for Women's Policy Research (IWPR) & stato condotto su
un campione di 1181 donne capofamiglia che hanno preso il sussidio almeno 2 mesi su
24 (un caso che rappresenta I'80% di tutte le donne in questa condizione). I dati proveni-
vano dal US Bureau of the Census (1984-1989). Lo studio ha indicato che circa il 43%
delle donne in questione lavoravanc saltuariamente, ma non riuscivano ad uscire total-
mente dal Welfare, perché il reddito non era sufficiente a mantenere la famiglia.

1l lavoro in media durava circa 46 settimane; le donne cercavano lavoro per oltre
16 settimane. 11 lavoro dava una copertura sanitaria solo per un terzo dei mesi attivi ed era
pagato al salario minimo, 4,29 dollari nel 1990; meta delle donne che hanno lavorato la-
vorato in tal modo 24 mesi su 24 guadagnava meno alla fine che all’inizio.

I lavori tendevano ad essere i meno remunerati, con un 37% di cameriere, cassiere,
assistenti per i bambini, commesse. I tipici datori di lavoro erano motel, bar, supermerca-
ti, ospedali, ristoranti ¢ servizi vari, che occupavano circa due quinti delle assistite'.

Le donne che tendevano a rimanere piti a lungo nel Welfare erano le ragazze ma-
dri. Gran parte delle donne che entravano 1a prima volta erano con figli piccoli (solo il 6%
di esse era sotto i 20 anni). Le donne che lasciavano il Welfare pit difficilmente erano
non sposate, erano uscite da scuola prima dei 18 anni e non avevano alcuna esperienza di
lavoro.

Secondo una statistica del “92 della Camera dei Rappresentanti, in un periodo di
10 ammi, il 48% delle donne che ricevevano it Welfare erano sussidiate per meno di 2 anni
¢ il 17% per 8 anni ¢ piil. A corto termine, in ciascun momento, le donne sussidiate per un
hungo periodo rappresentavano il 50% e consumavano gran parte delle risorse. Questo
dato contraddittorio sta 2 confermare che molte donne entrano ed escono spesso dal si-
stema dei sussidi dellI’ AFDC'®,

Un altro dibattito assai particolare si & sviluppato fra le femministe, che volevano
diritti uguali e universali per le donne povere afro-americane, non ritenendo retrograda
P'attribuzione di un “sussidio”, concesso per il loro ruolo di madri che si occupano dei
bambini. La corunita afro-americana si & spaccata su questo approccio al problema.

Altre femministe radicali si sono battute per il Welfare alle donne sole, con 1a mo-
tivazione che esso favoriva la possibilith della donna di gestire 1a sua sessualiti e avere
figli a propria discrezione. Cid ha avuto ripercussioni nei casi presentati alle Corti ¢ so-
prattutto alta Corte Suprema.*’ Un altro punto & che molti maschi afro-americani si sono
scagliati contro I’AFDC, in quanto strumento degli ex padroni bianchi che li aveva resi
inutili, subordinati alle donme e-aveva tolto lore i figli. Il reverendo mussulmano Fanaham
ha portato addirittura un milione d*uomini a Washington, per protestare contro il pro-
gramma.

2.12.7 L’assistenza sanitaria: Medicaid
Dopo Medicare, il programma d’assicurazione sanitaria per gli anziani,
¥ amministrazione Johnson nel 1965 decise di avviare un pit limitato sistema d’assistenza
sanitaria per gli indigenti, basato sul Kerr Mills Act det 1960. Il nuovo programma Medi-

14! Research in Brief, The Job Opportunities of AFDC Recipients, LW PR.).

12 N. Gilbert, Restore Social Equity, Yale University, New Haven 1995, p. 168.

W E. Bussiere, (Dis} Entitling the poor, The Warren Cowrt, Welfmve Rights and the American Political
Tradition, Penn State University, University Park (PA) 1997.
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caid era di tipo selettivo, ossia mirato a categorie di anziani e poveri che, per mancanza di
contributi, non potevano ottenere le coperture Medicare; madri povere con figli a carico,
handicappati, ciechi, alcune categorie di donne incinte sotto la linea di poverta erano fra i
principali beneficiari.

1! programma ¢ strutturato con un co-finanziamento tra programma federale e Sta-
ti, in misura variabile dal 50 all’80%; in media la quota federale & del 57%. Medicaid ¢ il
piit consistente dei programmi assistenziali basato sul controllo delle condizioni, rappre-
sentando il 50% della spesa. E’ anche il programma il cui costo cresce ad un ritmo mag-
giore: nel 94 costava 140 miliardi di dollari. Medicaid passd facilmente al Congresso per
la pressione degli Stati che volevano un co-finanziamento federale al precedente pro-
gramma d’assistenza medica. Inoltre non si diede molta pubblicita alia legge evitando un
attacco frontale da parte della American Medical Association ¢ delle societd
d’assicurazione private, Si pensava che il programma sarebbe servito specialmente per la
prevenzione sanitaria ¢ che avrebbe avuto un ruolo marginale. In reaita nel 1990 copriva
una meta di coloro che stavano sotto la linea di povertd.

Il programma oggi investe 35 milioni di persone, con un costo annuale medio di
circa 3.000 dollari per malato. Sono eleggibili anche coloro i cui costi medici sono supe-
riori al reddito, percid viene wtilizzato oggi anche da parte delle classi medie soprattutto
per Ie lunghe degenze.'* Anche se il Medicaid & precluso per chi abbia pid di 4.000 dolla-
1i di capitale, la casa o eventuali redditi del coniuge non contano, aprendo la possibilita di
un accesso regressivo” al programma.

Uno dei motivi per cui Medicaid non fu tegliato da Reagan & che cid avrebbe fatto
aumentare i costi di Medicare. ‘

Gli Stati gestiscono il programma, scelgono i servizi sanitari e determinano la
eleggibilith dei bisognosi. Nel 1993 il New Hampshire spendeva 9700 dollari per ogmi
beneficiario, comtro i 2800 del Mississippi.

Le indicazioni federali, almeno all’inizio, erano abbastanza ambigue. Gia nel
1967 il costo di Medicaid era aumentato enormemente per abusi, frodi, parcelle molto alte
da parte dei medici, crescente utilizzazione dei servizi, spese per la tecnologia sanitaria.
Dopo 7 anni dalla loro creazione Medicare ¢ Medicaid avevano sfondato le proiezioni di
spesa del 400%. Cosi vi furono dei tentativi di controllo da parte degli Stati, restrizione
dei fondi federali ¢ una limitazione dei possibili beneficiari.'*

A cansa delle frodi ¢ degli abusi sia da parte dei medici che dei pazienti, sono stati
posti limiti dagli Stati nella cura primaria e nei servizi opzionali, cosi da assicurare il fi-
nanzismento delle degenze ospedaliere. Molti medici si sono rifiutati di curare i malati
poiché i rimborsi Medicaid sarebbero stati minori di quelli provenienti da Medicare o
dalle assicurazioni private.'*

Anche il costo delia medicina privata & aumentato in modo considerevole, con
ritmi simili, se non maggiori. Il grande problema dei due programmi sanitari pubblici & la
degenza prolungata degli anziani e le cure domiciliari, che costano quasi 4 volte di pid
che non per le persone sotto i 65 anni, data la maggiore aspettativa di vita e la maggiore
probabilitd di comtrarre malattie. Gli anziani e gli handicappati utilizzano circa il 60%
delia spesa del Medicaid, anche se rappresentano solo il 25% dei pazienti.

¥ M. Tanner, Op. cit, pp. 197-200.
W G. Amato, Op. cit.
W G, Peters, American Public Policy Promise and Performance, Chatham House, 1993, pp. 121-123.
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1l Medicaid ha lasciato scoperti quasi tutti i Working poors, i lavoratori part-time e
non qualificati senza assicurazioni private, Ie famiglie povere senza fighi. Nel 1995 circa
41 milion: di persone non erano coperte da alcuna assistenza sanitaria, sia privata sia sta-
tale. Si calcola che circa un terzo dei poveri sotto i 65 anni rimanga scoperto. Le coppie
senza figli non hanno accesso alle cure intensive, mentre una parte della classe media
usufruisce della parte destinata alle cure domiciliari, spesso trasferendo i Joro beni ai con-
giunti per diventare eleggibili. Nel 1997 & passata una legge, il Kennedy Kammenbaum
Act, che aiutava i lavoratori indipendenti nelle assicurazioni sanitarie e li salv a
anche nel passaggio dal mondo del lavoro alla disoccupazione o ad un altro lavoro.

La mortalith infantile degli afro-americani & pit alta che in 40 nazioni povere del
mondo, fra cui Srilanka, Malaysia, Cuba. Inoltre nella popolazione sotto i 65 anni il 34%
degli ispanici, ¢ 23% degli afro-americani non aveva copertura-sanitaria, contro il 16%
dei bianchi. La situazione degli ispanici & dovuta anche al fatto che essi sono immigrati,
specialmente nel Sud-Ovest, dove la forza lavoro & poco sindacalizzata e i datori di lavoro
pagano meno spesso un’assicurazione sanitaria.'’ ‘

Oltre al programma principale esistono altre forme d’assistenza medica. Il Comu-
nity Health Centers Program, costituito nel 1987, aiuta lo sviluppo ¢ la gestione di centri
che danno servizi senitari primari (diagnostica, prevenzione, emergenza) ad indigenti o

Un altro programma ¢ il Migrant Health Centers, una sezione del Public Health
Service Act, un programma federale che da servizi sanitari primari ¢ supplementari a lavo-
ratori saltuari o stagionali ¢ alle loro famiglie.

Nel 1988 le spese federali per veterani e Native Americans hanuo raggiunto 10
miliardi di dollari, oltre a 6 miliardi di dollari offerti dalle cliniche private'®. La spesa sa-
nitaria non profit rappresenta il 53% del settore contro il 25% della Francia, e il 6% della
Gran Bretagna, il 18% della Germania ¢ il 25% deli’Italia (1991); 1a spesa non profit per
la sanitd in USA rappresenta un quarto del totale assorbendo circa la meta dei 7.131.000
impiegati dal settore non profit nel suo insieme.

La spesa privata per la saniti ha rappresentato il 7,5 del P.LL., in confronto al 2%
degli altri Paesi OCDE, ¢ la spesa sanitaria americana & la piil alta del mondo, toccando
circa il 14% del PIL

Alcuni affermano che sarebbero necessari un maggiore controllo sui costi, une
competizione con la medicina privata attraverso crediti e buoni, ¢ una maggiore preven-
Zione.

11 5 agosto 1997 il Presidente Clinton ha firmato una legge che prevede di spende-
re in 5 anni 16 miliardi di dollari per I’assistenza sanitaria ai bambini, nell’ambito del si-
stema Medicaid, il piano dovrebbe raggiungere 5 milioni di bambini. Questa copertura
sard valida per i bambini fino a 14 anni, con la creazione di servizi pediatrici e il ristabi-
limento di benefici del Medicaid, ai bambini che hanno perso il sussidio SSI, a causa
della riforma del 1996. La norma & inserita ne] bilancio del 1997, come aggiunta o 21 al
Social Security Act, e contiene lo State Children Health Insurance Program.

Hillary Clinton, in un suo articolo sul New York Times dello stesso giorno, ha af-
fermato che non sara facile raggivngere e individuare i possibili destinatari di questa nuo-

¥ R. Albelda e N. Folbre and The Cexster fir Popular Economics, Op, et
w Clark C. Havighurst, Robert B. Helms, Christhopher Bladen and Mark V. Pauly, American Heglth Co-
re. What Are the Lessons for Britain?, IEA Health Unit, London 1988.
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va misura. Infatti, nonostante il successo di Medicaid, citca 3 milioni di bambini che do-
vrebbero essere coperti dal programma, non sono registrati, perché i loro genitori non co-
noscono il programma, non sono sicuri di avere i requisiti necessari, sono riluttanti ad ac-
cettare 1’aiuto dello Stato o sono confusi dalle complesse regole d’accettazione. Questo
dovrebbe cambiare con la maggiore pubblicita data al nuovo schema.

Milioni di altri bambini hanno genitori che lavorano per imprese che non danno
assicurazioni sanitarie oppure sono lavoratori a basso reddito che non riescono a pagare i
premi dell’assicurazione.

Altri bambini perdono I’assisterrza quando i foro genitori perdono il lavoro.

E’ stato proposto di modificare la deducibilitd fiscale delle assicurazioni private.
Infatti il Tesoro perde circa 84 miliardj di doliari I’anno facendone il terzo “gestore finan-
Ziario” sanitario dopo Medicare (200 mil. Di dollari) ¢ Medicaid (135 mil. dollari). Que-
ste deduzioni appaiono inique e regressive: chi lavora per le grandi societa le riceve, gli
altri no. La deduzione fiscale per le famiglie con pid di 100.000 dollari di reddito ’anno &
10 volte pit grande che per una sotto i 10.000 dollari I'anno. Pid un datore di lavoro
spende nell’assicurazione sanitaria maggiore & la deduzione fiscale. Si crea cosi
I'impressione che sia il datore di lavoro a pagare. Da parte Democratica, il Progressive
Policy Institute propone un credito d’imposta ugusle per tutti, restituibile ¢ strutturato in
modo che ogni lavoratore possa scegliere il suo piano d’assicurazione sanitaria, creando
maggiori scelte ed opportunita’. Nonostante cid molte imprese si lamentano per gli one-
1i delle assicurazioni per i loro lavoratori, che incidono sulla competitivita.

Tabells 16 — La spesa per In sanith pegli Stati Uniti

% PIL Pro- Percentuale Percentuale
Capite pubblica privata
1975|1980 | 1990{ 19921 1992 [ 1975] 1980|1990 [ 19751980 | 1990
Gran Bretagna 55| 58| 60{ 7,1 1151 91,1 89,61 83,51 89 104] 16,5
Canada 73] 741 93]103] 1.949] 76,4| 74,71 72,6] 23,6] 253 274
Stari Uniti 84| 84( 12,5] 13,6| 3.094| 41,5] 42,0| 42,4 58,5] 580 57,6
FONTE: Da M_ Roggie, Jacigurmexts b tor Welirs ok, mmnmganm.mmwmmm

2.12.8 Head Start e altri programmi per bambini

Iniziato da Johnson nel 1965, Head Start voleva assicurare assistenza medica, asili
nido e servizi per bambini poveri fino ai 5 anni, 11 programma ofire una serie di presta-
zioni sociali, tra cui mezza giomata di accoglienza per i bambini, con servizi medici ¢ ni-
creativi volti allo svituppo cognitivo: esso cerca di sviluppare le capacita di apprendi-
mento prima dell’eth scolare ¢ incoraggia i genitori a partecipare come volontari. It 90%
dei bambini deve provenire da farniglie che si troveno sotto la linea di poverta.

Nel 1995 705.935 bambini sono stati aiutati da questo programma. Il programma
degli asili nido & diventato sempre pill rilevante, per I'inserimento massiccio delle donne
nel mercato del lavoro: il 65% dei bambini & rappresentato da figli di madri che lavorano.
Tuttavia Head Sireet raggiunge solo il 20% degli aventi titolo.

Oggi 20 milioni di bambini in America sono affidati a adulti che non sono fami-

¥ D. Kendall, Modernizing Medicare and Medicaid, in W. Marshall ed., Op. cit., pp. 57-74.
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liari ¢ 4,3 milioni di bambini dai 5 ai 13 anni vengono lasciati soli dopo la scuola. La fa-
miglia povera con genitori che lavorano spende per questo servizio in media circa 38
dollari a settimana (un sesto dello stipendic) per un asilo nido di bassa quatitd. Uno dei
punti pild dibathati é se il costo degli asili nido debba essere direttamente sostenuto dalio
Stato oppure se le famiglie debbano ricevere soldi ¢ scegliere antonomamente ia struttura
di accoglienza (ovvero permettere alla madre di stare a casa ad occuparsi dei fighi). Tutta
1a recente normativa sul Welfare, anche nella riforma del 96, & volta a spingere le madri a
lavorare, offrendo pii asili nido oppure con maggiori crediti d’imposta'®.

Coloro che criticano interventi statali in questo settore affermano che vi sono circa
80.000 centri di Child Care regolarizzati (per circa 5,2 milioni di bambini, di cui 1,1 in
eti scolare) ¢ 118.000 senza licenza, che coprono un totale di 6.100.000 bambini. Una ri-
cerca del Ministero deli’Educazione ha messo.in evidenza che vi & posto per altri 440.000
bambini. Dal 1990 lo Stato ba investito in Head Start circa 10 miliardi di dollari; a questi
si devoro aggiungere tutte le strutture di accoglienza private, a pagamento. Dagli studi
emerge che il child care privato, con fini di lucro, ¢ pit efficiente e razionale per quanto
riguarda i costi, mentre & pil difficile definirne la qualita.

1l punto fondamentale dell’argomentazione della destra ¢ che il coste del servizio
per i poveri ¢ assai diminuito negli ultimi anni, anche se forse non abbastanza, e che le
donne hanno ormai lavori pars-time in piil delia meta dei casi, cosicché possono gestire
meglio il proprio tempo per i bambini. Le interviste alle donne capofamiglia hanno rile-
vato che questo & uno dei motivi meno rilevanti per I’abbandone del lavoro ¢ il ritorno nel
Welfare." Si mette anche in evidenza il ruolo di parenti e conoscenti nell’occuparsi dei
bambini in almeno il 68% dei casi.

11 programma dell’ AFDC includsva astli nido gratis anche durante il passaggio al
mondo del lavoro. Fino al '96 circa il 55% dei bambini erano fighi di madri assistite
dall’AFDC. Vi erano inoitre fino alla riforma altri programmi per i bambini, tra cui 7’4z
Risk Child Care Program, per bambini di famiglie a basso reddito che rischiavano di 1i-
cevere 'AFDC e il Social Service Block Grant, un fondo federale che concorreva con
quello statale, per tutta una serie di servizi sociali per I'infanzia: tutti questi sono stati ri-
organizzati.

A sinistra si mette invece in evidenza che il lavoro part-time non & sufficiente a
mantenere i figli in asilo nido decenti e che il problema della cura dei bambini durente
I’orario di Javoro & molto serio.

L’assistenza statale per gli orfanotrofi e le residenze temporanee per bambini di
genitori con gravi problemi economici € sociali raggiunge circa 450.000 bambini. Di
fronte ai tempi sempre pil lunghi in cui i bambini (soprattutto se di minoranze povere)
rimangono in tali residenze, 1’approccio dei New Democrats & di sviluppare il sistema
delle adozioni, anche per dare punti di riferimento affettivo.

Nel 1975 ¢ stato cresto un Office of Child Support Enforcement per cercare di
identificare e incentivare i padri a pagare per la famiglia abbandonpata, anche attraverso
misura finanziarie punitive, Nel 1990 il costo del programma era di 1,6 miliardi di dollari,
con 38.000 impiegati degli Stati ¢ 230 Federali.

13 N Gilbert, Welfare Justice Restoring Social Equity, Yale University Press, New Haven 1995, pp. 15—
17.
151 M, Tanner, Op. cit.
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Solo il 51% delle madri sole riceve aiuto dai padr ¢ il 23% ottiene un parziale;
spesso essi-sono minorenni, poveri, senza diplomi o disoccupati, se ron in prigione.
L’ Urban Institute ba calcolato che se tutti gli uomini pagassero alle madri le spese per i
bambini, il costo del Welfare diminuirebbe del 9% (prima della riforma) e il numero delle
donne nella povertd diminuirebbe del 5%'%. 11 problema dell’aiuto da parte dei padri as-
senti & critico per le donne sole, sia nel Welfare sia fuori. L’amministrazione Clinton, at-
traverso misure pill severe, ha ottenuto dai padri 13,4 miliardi di dollari, con un aumento
del 68% dal 1992, mentre il riconoscimento della paternita & di 1,1 miloni di casi, il dop-
pio del 1992

2.12.9 General istance

La General Assistance, o assistenza pubblica generale, & fornita dagli Stati o dalle

Contee. 1l programma & fondamentaimente diretto a persone indigenti che non rientrano
_nei criteri degli altri programmi federali.

La spesa per questa assistenza & molto bassa ed un terzo degli Stati non garantisce
alcun sussidio alle famiglie senza lavoro; nel 1992 in otto Stati, tra cui il Michigan, la
General Assistance ormai non esisteva pil. In un quarto di tutti gli Stati si fa gravare la
responsabilita finanziaria sulle autorita locali'®.

Gli Stati pidt generosi sono New York e Pennsylvania, con sfendard uniformi di
eleggibilith New York City dava nel 1992 352 dollari al mese pro capite, ma ogni Contea
decideva per conto suo. Vi erano nello Stato di New York 300.000 sussidiati, nella Penn-
sylvania 145.000, in Florida 1.000 e in Texas 950.

Un milione di americani ha preso il sussidio della General Assistance nel ‘93. I
sussidi arivano attraverso assegni o con buoni per particolari generi alimentari ecc. Sono
inoltre compresi nell’assistenza generale una serie di programmi agli indigenti per
I’educazione, borse di studio, programmi per I’assistenza legale gratuita a cittadini con
basso reddito, programmi mirati agli indiani delle Riserve, e una serie di provvedimenti
locali, statali o federali per 1’assistenza ai bisognosi, di rilevanza assai modesta. In alcuni
Stati, come i} Washington, dopo il 1996, 1a General Assistance ¢ stata aumentata per
compensare la perdita det S.8.1. per vecchi invalidi ¢ immigrati.

2.12.10 Veterans Pmsiom:

1) Department of Veterans Affairs offre trasferimenti monetari e servizi a veterani
di guerra, mutilati ¢ membri delle loro famiglie. Gran parte delle prestazioni non & basata
sui conirolli delle condizioni. I benefici variano in relazione alla grandezza della famiglia,
da 606 dollari per un single, a 807 dollari per un veterano con una moglie a carico. I bene-
fici alle vedove sono pari a due terzi. Vi sono coperture sanitarie speciali per i veterani,
ma non per le vedove. Il numero dei beneficiari diminuisce ogni anno.'*

2 M. Tanner, Ibid

19 3. Alber, Il ripensamento del Welfare State in Germania e negli Stati Uniti, in Rivista italiana di Scien-
za Politica, a. XXV11, n. 1, sprile 1997, :

14 Coactal Assistance in OECD Countries, Op.cit..
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2.12.11 JTPA. - Job Traning Partnership Act

Un altro programma ¢ il JTPA del 1982. Esso da fondi federali agli Stati e comu-
nitd locali che li amministrano per la formazione professionale di giovani in situazioni
svantaggiate economicamente. Esso fornisce informazioni, indirizza verso l'occupazlone
e fornisce altri tipi di assistenza. Nel 1991 vi erano 600.000 nuovi partecipanti, di cui
27% gia sussidiatiti dall’AFDC. La spess federale per la formazione professionale & di-
minuita dai 18,2 miliardi di dollari nell’80 a 6,7 del 1993. In ogni caso essa viene data &
solo il 4% dei giovani che non sonc andati all’Universita, in relazione al 70% della Ger-
menia'*. | programmi di formazione professionale sono varic decine ¢ sono amministeati
dal Ministero del lavoro e dal Ministero dell’educazione. Molti di questi corsi, a seconda
degli Stati, vengono appaitati a strutture private o non-profit. In ogni caso ¢ importante
ricordare che il diploma universitario ¢ uno degli elementi fondamentali per ottenere Ja-
voro € uscire dalla poverti.

1l Job Corps, un altro programma di formazione, da una serie di servizi in certe
zone wbane degradate ai giovani senza preparazione scolastica, daj 14 ai 21 anni di eta.
Esso si propone di allontanare molti giovani dalla violenza e dalla strada, inserendoli in
residenze e strutture diurne, in genere lontano dai ghetti, per insegnare loro un mestiere, '

U R Albelda, N. Folbse ¢ The Centre for popular Economics, Op. cit.

1% Secondo la Heritage Foundation, vi sono ben 154 programmi di formazione professionale, per pertone
& basso reddito (R. Rector, W. Lanber, M:Fdieﬂﬂnﬂbﬂlionl?arm?aw The Heritage
Foundation, 1995).
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Tabella 17 — Finanziamento e gestione dei programmi di assistenza pubblica

Criteri del Programma Finanziamento Amministrazione

AFDC Federale/statale Federale/statale Statale/locale

SSI Federale Sopratitto federale Statale/locale

Food stamps Federale Soprattutio federale Statale/locale
Medicaid Federale/statale Federale/statale Statale

Assistenza Soprattutto federale Federale Locale

Formazione Federale/statale/locale Federale/statale Statale/locale

EITC Federale Federale Federale (IRS)
Educazione Soprattutto/state/locale Soprattutto statale/locale Locale

FONTE: 1L Black, If Tokes & Nation, Frinceton Udiversty Fress, Prioceian 1995,

Tabella 18 — Tassi di crescita dei maggiori programmi sociali 1980 — 1992 (in miliardi di dollari 1992)

1980 1992 Tasso Medio Annuale
di Crescita

Programmi Mirati

Medicaid 249 67.8 8.7
[ Food stamps 15.5 235 35
Supplemental Security Income 10.9 18.7 4.6
AFDC 12.3 13.6 0.3
Earned Income Tax Credit 34 124 I14
Jobs and training. 14.8 50 8.6
Title XX social services 48 28 4.4
Head Start 12 22 52

[ Women, Infant, Children food

Program 12 2.6 6.7
Programmi inclusivi

Social Security 2018 2876 3.0
Lb_lzdicare 547 119.06

TONTL US. Bioeao of tbe Census, Seavisical Absiract of the Unized Skies 1994; Seiytical Abzroct of the Untied Sictes 79%7, Government Printimg

Office, Washington, D.C. 1987; U.S. Bouse of Representatives, Committes o Weys aod Megns, Overview of Entitlemant Programs: 1994 Green Book,
Government Printing Office, Washington, D.C. 1994, cit. in; Howard, The Hickiers Pelfire State. Tax Expenditures and Social Policy in the U, Princeton
University Press, Princeton 1997. I dati sono refativi slle spese Al Governo Foderale. I dati per EITC includana tasse dedore ¢ tasse rimborsate
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Tabelia 19 - I pid importanti programmi di assistenza pabblica in USA

ANNO | PARTE- | COSTO RAPP. % COSTO | % BAMBINT % %
CIPANTI | TOTALE COSTO/ | PAGATO | OADOLES- | ADULTI | ANZIANI
(000} (mil ) PARTE- | DA GOV, CENT
CIPANTI FED.

AFDC® 1993 14,144 75,242 1,785 4846 52 338 -
s 1993 6011 25,640 3265 577 1.7 526 157
BUDH] CIBO 1993 [ 28426 26304 (713 543 52.0 410 70
SANITA' 1992 30,026 178,166 3821 569 510 378 103
EDILIZIA 1993 5,625 20,487 35642 100.0 450 Na €350
FOR. PROFLF 1992 955 1,741 1.823 100.0 45.0 49.0 -
CREDITI 1992 14,097 13,028 924 100.0 Na Na Na
DIMPOSTA

ASS. BAMBINT 1993 714 2,776 3,388 100.0 100.0 = =

FONTE: Da X Blank, It Takes A Natron, Frinceton University Press, Prineston 1997,

* U.5. Catners dei Rapprosentanti {19%4)

bHﬁmmdSmﬁn(lM)dnmkwmnﬁp«mdie&

fus Dcpwmmajﬂmsﬁgmd‘lfrbmbndam(lwl).qusﬁmuiindi:nnhm&minmi&nﬁsﬁtembmﬁniehmdimcin
unith assistite oeghh affitti con vn 2nzisno capofamiglia

dDadfuniﬁdﬂDﬁuojEnﬂwnthfmpijquwg’Ldmhmm:ﬁpuupuwndicﬂmmopuchiwmimil
ofsmma.

© Dati provenieoti da U.5. bremal Revenve Service, Scatistiche della Income Division,

Tabella 26 — Numero degli assistiti per programma

ANNI SSI AFDC FS Medicaid
1980 4.1 10.6 19.2 21.6
1981 N 109 20.6 22.0
1982 19 102 20.4 21.6
1983 39 : 106 216 21.6
1984 4.0 106 209 21.6
1985 a1 107 19.9 218
1986 43 10.9 194 37,5
1987 44 10.8 191 23.1
1988 45 109 18.7 2.9
1989 4.6 108 183 235

FONTE: T. Eadley, J. Bradshaw, J. Ditch, Gough, P, Whiteford, Departnent Of Social Seoumity, Reseweh Rep, N* 46, Social Assisiance ;1 OECD

Countries: Cowtry Reports, HMS0O, Logdoa 1596

Tabella 21 — Costi amministrativi del programma di assistenza pubblica

A.FD.C Food Stamps SSi MEDICAID
Parte di tutti i costi . 11.7% 122% 6.7% 4.0%
Per ]a famiglia assistita $593 3412 $389 $379
Per assistito (anno) $209 3107 5276 $129
FONTE: US Howse of Represemianives (1992, 19935, 1954). K. Biaskc: i Takes A Newson, Prinecion, Ugiversity Press, Priseemo 1997, 1 (b AFDC soce

pex il 1993, i dati dej Food ssatnp and SS1 scoo per il 1992, ¢ i dati per Medioaid sovo per it 1991.
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2.12.12 Interazioni fra i principali programmi

A questo punto & necessario ricapitolare le interazione fra i differenti programmi
considerando che: a) ricevere un certo beneficio di un programma puo dare diritto ad ot-
tepere altri sussidi; b) il livello di un sussidio di un programma ¢ ridotto a causa
dell’oticnimento dell’assistenza di altri programmi; b) la ricezione di un beneficio riduce
I’assistenza di altri programmi. '

SSI (Reddito Suppiementare di Sicurezza). In 31 Stati il SSI porta
autornaticamente ad ottenere Medicaid; in 12 Stati i criteri di eleggibilith del Medicaid
sono pil severi del SSI. In tutti gli Stati gran parte di coloro che ottiene il SSI riceve i
buoni alimentari; in ogni caso vi ha diritto chi vive da solo o chi vive in una casa dove gli
altri ricevono SSI.

Precedentemente al 1996, non si potevano ottenere contemporaneamente it S51 e
I'AFDC insieme. Questo tuttavia continua anche con it TANF.

Food stamps: a) L’ottenimento dei buoni cibo non mette in questione le eleggibi-
litd per altri programmi. b) Gran parte dei benefici dell’assistenza pubblica sono esclusi
dal calcolo del reddito per I’oftenimento dei buoni alimentari. ¢) Chi riceve buoni ali-
mentari ha la possibilit di ottenere sovvenzioni per Ja formazione professionale.

AFDC: Per chi riceveva questo sussidio, fino alla riforma del 1996, aveva diritto a
Medicaid e (per quasi tutti} ai buoni alimentari ¢ ad asili nido a basso costo.

General Assistance: in genere gli assistiti sono eleggibili per i buoni alimentari.

I due punti di accesso ai sussidi sono il S8 e ’AFDC, che non possono essere
cumnulati. Tutti e due danno diritto a buoni alimentari e Medicaid. L’EITC &, invece, un
credito d’imposta addizionale che non interagisce con ghi altri pro Tl

2.13 1l Welfare nascosto

Quello che viene chiamato lo hidden Welfare State, & costituito da un insieme di
deduzioni fiscali, crediti di imposta, partecipazione all’interesse sui mutui concessi da
parte del Governo Federale. Su 1.161 miliardi di dollari di spesa sociale, vi & tra il 25 ed
il 30% in pil strutturato in questo modo'*".

Spesso & molto difficile calcolare queste politiche che i}l Governo ha usato, proprio
in quanto meno visibili e meno politicamente vulnerabili. Gran parte di queste esenzioni
va alle classi medie e altre, con effetti regressivi e perversi. Il Welfare nascosto non si &
sviluppato in relazione ai grandi cambiamenti della politica sociale, ma in tempi diversi,
attraverso decisioni di “routine” e senza grande clamore. I crediti d’imposta e le deduzio-
ni fiscali a fini sociali non hanno mai avuto alle spalle grandi movimenti di opinione
pubblica, particolari strategic di riforma o grandi mobilitazioni intellettuali. Sono passati
spesso per la volonti di rappresentanti moderati del Congresso, nell’ambito di cambia-
menti dei regimi fiscali.

L’ammontare di questo Welfare nascosto ¢ stato calcolato in 448 miliardi di dolla-
ri all’anno. I grosso di questo Welfare nascosto € dato da storture e iniquita del sistema
della Social Security, deduzioni per I’acquisto della casa, pensioni elevate date ai buro-

7 Social Security Research Department, Report N° 47, Social Assistance in OECD Countries. HM.S.0,
London 1996
1%t N. Gilbert, Weifare Justice Restoring Social Equity, Yale University Press, New Haven 1995.
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crati dello Stato ecc.'” I Conservatori spesso hanno rifiutato una definizione di questi
crediti di imposta come spese, in quanto cid presupporrebbe I’idea di un reddito che va
allo Stato e che esso rid agli individui; inoltre essi sono stati favorevoli a questa strategia
in quanto ha il beneficio di ridurre la burocrazia e ridare margini di scelta ai cittadini.

Secondo uno studio, solo un decimo di tutti i programmi sociaki (compresi i buoni
alimentari) raggiunge specificatamente i poveri.'®

Tabella 22 — Percentuzle dell’ammontare di dollari ottennta da ciascuna categoria di reddito

Distribuzione di alcune deduzioni fiscal;

DEDUZIONE FISCALE AMMONTARE 10k 10-30k { 30-50k 50-100k 100k +
TOTALE (Miliardi)
INTERESS! SUT MUTUI SULLA CASA 512 00% | 15% | 10.1% | 439% | 43.2%
TASSE STATALI E LOCALI SULLA
PROPRIETA' IMMOBILIARE 3.7 0.0 0,5 5.2 31,9 62,3
BENEFICI DALLA SOCIAL SECURITTE
| DALLE PENSIONI DEl FERROVIER] 232 03 354 46,8 163 1,3
EITC 196 262 | 71,0 2,6 0.1 0,0
DONAZIONI O BENEFICIENZA 165 0,0 3.1 04 ETE] 52,1
TASSE SUGLI IMMOBILI 13,1 0,0 2.1 10,3 444 432
[ SPESE MEDICHE STRAURDINARIE 338 0,1 9.9 5.6 44,3 202
PER. L*ASSISTENZA A BAMBINI O
PERSONE DIPENDENTI 2,7 0,0 20,7 27,8 423 92

FONTE: JIC, Estimates of Fecerdl Taa Expendinures for Fiscal Tears 1993-1959.

Nota: Le percentuali possono differire da un totate del 100% a causa di arrotondamenti: le cifte in dollari rappresentano le
riduzioni del gettito fiscale, non gli equivalenti di spesc rispamniati, | dati comparati non sono disponibili per molte deduzioni fisca-
li. 1dealmente, i dati per e tasse personali sulla proprietd dovrebbero essere riportate separatamente dalle tasse Jocali ¢ statali ma non
sono conoscinte le tabelle che dimostrino la distribuzione dei bepefici. Nei dati EITC si includono | rimborsi.
C. Howard ~ The hidden Welfare Siate Tax Expenditures and Social Policy in theUS, Princenton University Press, Princenton 1997.

¥ Si deve ricordarc che in questa cifra somo muttavia anche imseriti sussidi ell’industria pucieare,
all’industria degli aerei, a quella mineraria e deduzioni fiscali per altre attivita produttive, come minori
tasse per i Capital Gains, che avvantaggiano i ricchi o le corporations — Vedi Zepezauer ¢ Naiman,
Take The Rick Off Welfare, Odenian Press, Tucson 1996,

0 1.J. Patiersen, Americas Struggle Against. T, Poverty 1900-1994, Harvard University Press, Cambridge
(Mass.) 1994, p.234.
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2.14 La Welfare Society

Un'altra caratteristica delf’aiuto agli indigenti negli USA & il grande ruolo del
settore non profit. Oggi, secondo la rivista Giving USA si calcola che 143 miliardi di dol-
lari sono spest in attivita culturali, filantropiche o religiose, da individui (109 miliardi),
aziende (8 miliardi) e fondazioni (13 miliardi), o lasciti (13 miliardi) per il tramite di circa
un milione e mezzo di associazioni non profit. Il 9% della forza lavoro, pit di quella im-
piegata nel settore pubblico, federale e statale, ¢ 1'8% del reddito nazionale lordo passano
per il settore non profit.’®!

Con questo tasso di “generositd”, relativamente il pit alto al mondo, sokanto 12
miliard: di dollari raggiungono specificatamente le famiglie povere, includendo un terzo
di contributi federali. I! patrimonio totale del settore non profit ammonta a 500 miliardi di
dollari.

11 politologo Putnam ha affermato che negli ultimi anni si rivela, tuttavia, una mi-
nore partecipazione civica. Questo si deduce da vari fenomeni, come la sempre minore
partecipazione dei genitori alle riunioni scolastiche ¢ alla politica. Egli attribuisce la ten-
denza alla sempre maggiore presenza nel tempo libero degli americani della televisione e
del computer (Internet).'®

In ogni caso, negli anni *90, circa il 60% degii adulti americani ha prestato voion-
tariamente lavoro non pagato in associazioni filantropiche religiose culturali o di benefi-
cenza. Inoltre 1’80% degli americani, secondo uno studio della World Values Survey del
1990, fa parte di associazioni spontanee. Tutto questo proviene, come gia notava Tocque-
ville, dall’originale spirito religioso di origine protestante che anima la societd america-
na—!ﬂ .

Questa grande ricchezza e opportunita della civiltd americana ¢ tuttavia vista con
un certo scetticismo da alcuni commentatori ed economisti liberal. Essi afferrano che i
tagli della riforma del 1996 fanno si che i contributi federali al settore non profit dovreb-
bero aumentare entro il 2002 del 120%, per sostituire i sussidi tagliati.

Anche se le donazioni sono aumentate negli anni 80 del 13% 1’anno, vi ¢ stata
una diminuzione nei primi anni ‘90. I contributi statali e le deduzioni fiscali nei bilanci
federali alle Charities stanno diminuendo nei bilanci federali € vi sono proposte per ulte-
riori tagli. Poco convinti della possibile supplenza privata all’iniziativa pubblica, i libera!

'] Sta emergendo I’esigenza di una maggiore professionalitd nellz gestiope delle donazioni: cosl vi sono

fondazioni (Robin Hood, New Profit ecc.), che danno consulenza finanzieria e manageriale ad alire
fondazioni, gestite a volic in modo antiquato. V. The Gospel of Wealth, in “The Economist”, May 30 -
June 5 1998.
Vi ¢ peraltro anche chi sostiene che 'aumento degli appalti al non profit nell’area dei servizi sociali,
negli ultimi anni, ha portato all'emergere di nuove associazioni, per rappresentare le politiche perse-
guite dalle organizzazioni, ¢ di trattative con lo Stato, che assomiglizno alla politica delle lobbies, e a
tentativi di restringere il molo del “pubblico”. Cosl vi & stato un decremento di partecipazione alla vita
politica (elezioni, partiti), ¢ un aumento verso i gruppi di pressione, come queste associazioni, con
obiettivi specifici, migliore management ¢ flessibilita nel rispondere alle esigenze dei vari gruppi. Tutto
questo ha determinato un cambiamento nel significato dells cittadinanza “sociale”. Vedi S. Raigleb
Smith, The New Politics of Contacting: Citizenship and the Non-Profit Role, in H. Ingrana, S. Ratgleb
Smith {ed.) Public Policy for Democracy, The Brookings Institute, Washington 1993, pp.198-219.

12 B Putnam, Bowling Alore, America’s Declining Social Capital, in “Journal of Social Democracy”, Jan.
1995.

3 g M. Lipset, American Exceptionalism. A. Double Edged Sword, Norton, New York 1996, p. 280.
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mettono in evidenza una disparita nella determinazione geografica delle donazioni e degli
aiuti (molto nelle citta del Nord Est, poco al Sud e nelle zone rurali). Vi sono forti diffe-
renze di organizzazione, gestione e ore di volontariato, anche perché gran parte del non
profit ¢ basato localmente, per statuto 0 legami con una particolare comuniti; esso & me-
no flessibile a cambiament nella struttura sociale ed economica della popolazione, anche
se cio sta mutando con la globalizazzione e con la fusione di grandi aziende donatrici.

Alcune di queste organizzazioni mancano di efficienza rispetto ai servizi appaltati
ai privati, con over laps (sovrapposizioni) nella gestione dei programmi. Molti donatori e
volontari hanno gli stessi pregiudizi dei politici a Washington: cosi probabilmente ci sa-
ranno meno ore di volontariato e meno fondi per assistere i poveri e incrementi maggiori
nelle donazioni a biblioteche, ospedali, musei, universita.'s*

E’ interessante notare una innovativa proposta, poi sbocciata in esperimenti pilota,
che si innesta nella tradizione del volontariato americano della Welfare Society, ma in-
centivata dal mercato. Essa fu elaborata da Edgar Cahn'®, che ided i Service Credits, o
buoni servizio. Si tratta di buoni non monetari per assistenza sociale, volti ad eliminare la
gestione costosa e inefficiente della burocrazia e il suo approccio ugualitario e imperso-
nale. La proposta era alternativa all’azione di varie societa private e filantropiche, ¢ Ia
Croce Rossa I'ha criticata perché eliminerebbe 7 ‘animus donandi del volontariato.

Il meccanismo ¢ il seguente. Da una parte ¢’& una organizzazione (una “banca”)
con una prepria amminjstrazione, dall’altra vi sono gli assistiti ¢ i dopatori. I donatori
possono essere addestrati e formati dietro un compenso, ma nel momento in cui prestano
servizi e assistenza, ricevono un credito che la “banca” scambia con prestazioni fornite
loro, in altri momenti, da altri donatori. I meccanismo pud essere molto utile
nell’assistenza agli anziani, ai bambini, ai malati, con un approccio personalizzato e do-
miciliare.

L’organizzazione, strutturata su base geografica e comunitaria, deve raccordarsi
con altre organizzazioni (o “banche™) che coprono altre zone. Gli esperimenti hanno dato
scarsi risultati, anche perché limitati e avviati con pochi mezzi.

' J. Wolpert, How Federal Cutbacks affect the Chavitable sector in L. Stachli, J. Kodras, C. Flint, State
Devoiution in America, Sage Publications, London 1997,
¥$ C. Offe, R. Hense, Economia senza mercato, Editori Riuniti, Roma 1997.
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Tabella 23 — I principali cambiamenti nei programmi selettivi per i poveri negli Stati Uniti

Food Stamps

Aid form families with dependent children
(Afde)

Earned Income Tax Credis (Eite)

1971 Livelli di prestazione uniformi

1974 Estensione del programma: totti gli Stati
$0DO0 tenuti & partecipare.

1977 La soglia di poverth diventz il nuovo li-
mite di cleggibilitd, per cui le famiglic devono
supersre delle prove dei mezzi (reddito/beni).
1980 Adeguamento annuale enriché scmestrale
dei Livelli di prestazione; restrizions dei criteri
di eleggibilitd degli studenti,

1981 Obro. per la prima volta un criterio di
cleggibilitk basato sul reddito lordo vient 2p-
plicato 2 tutte le famiglie senza un anziano o un
disabile a carico; le deduzioni sul reddito ven-
gono abbassate al 18%: gli adeguamenti in base
all'inflazione vengono posticipati; i lavoratori
che partecipano agli scioperi vengono esclusi
dal programnma

1982 Food Stamp Amendments: la prestazione
maassima ¢ ridotta dal 100% al $9% del Thrify
Food Plan (Tip), gli adeguamenti allo standard
e le deduzioni di assistenza ahitativa vengono
posticipati all'ottobre 1983.

1984 La prestazions massira dei buoni viveri
viene ripristinata al costo pieno def Tip; viene
introdotts una soglia di reddito netto per perso-
ne non anzisne e non disabili in aggiunta alla
soglia rispetto al reddito Jordo; computo ¢ ade-
guemento dei benefici vengono arrotondati per
difetto (a) dolbaro jnferiore).

1985 Food Security Act: Ie famiglic in cui numti
i membri ricevono le prestazione Afde e Ss..
sono rese eleggibili dal punto di vista catego-
riate per i buoni viveri; il reddito da lavoro ¢
alye deduzioni vengono aumentate fino al
maggio

1988 Hurger Prevention Act: aumeate della
presiazione massima dei buoni viveri e specifi-
cazione degli aumenti futuri in percentuzie al
Tfp del giugno dell’anno precedente (1989:
100; 65%, 1990: 102,05%; 1991 e anni se-
guenti:103%); aumento defla deduzione per

1"assistenza ai familiari o carico da 160 dolisn .

per famiglia 160 dollari per persona dipenden-
tc; la prestazione Eilc non & pid considerata
reddito comepgiabile.

1992 Mancatz diminuzione della prestazione
per i buoni viveri, nonostante 1a legaera dimi-
nuzione del costo dd Tip, csenzione dei gua-
dagni degli studenti fino al¥'et di 21 anni.
1993 Obre: aumento del tetto all'assistenza ¢
della dedurione per 1'assistenzs ni fighi o 2d
altri familiasi a carico.

1961 Introduzione dello schema Afide-Up: le
famiglie il cui cepofamiglis ¢ disoccupato
hanno dirino ad una prestazione {nei primi 25
anni de] programma, gli Stati potevano ero-
gare presteziont solo a famiglie mono-
parentali con figli in stato di bisogno).

1967 Thirty and one-third rule: 30 doflari ¢
un terzo del reddito aggiuntivo sono esentati
dalla prova dei mezzi, .

1971 La normativa federale sabilisce che un
genitore per ottenere |3 prestazionc Afde
debba tavorare meno di 100 ore in un mese
per essere classificato come disoccupato (pe-
> alcuni Stati hanno inclusc nello schema
Afde-Up famiglic in cui il principale percet-
tore di reddito lzvora anche 35 ore alla sefti-
mana).

1981 Obra: introdurione di una soglia di
reddito che fa divieto agli Stati di crogare
presiazioni alle famiglie con un reddito lordo
superiore al 150% dello peandord statale di
risposta ai bisognosi ¢ richicsta agli Stati di
considerare come reddito le prestazioni Eitc
percepite  mensilmente  dai  destinatan
detiAfde  che favormno; la regola
dell'esenxione dei 30 doflari ¢ un terzo del
redditc vieps limitma a 4 mesi; veagono
esclusi per 12 mesi 6all’esenzione | benefi-
ciari dell’Afds che prima rinunciano alla co-
perturs ¢ poi ne fanne puovamente richicsta;
introduzione di un tetto alle deduzioni relati-
ve ai costi di assistenza per | fighi ¢ alle spese
di 1avoro.

1984 Deficit Reduction Act. aumento della
soglia di reddito fordo at 185% dello sian-
dard swale di  risposta ai  bisopni;
I"esenzione dei 30 dollari viene portata & 12
mesi {(mentre per un terzo del reddito il limite
timane & 4 mesi); la prestazione Eitc deve
essere conteggiats solo quando & cffettiva-
mente peroepila; viene ripristinato per § mest
o schema Medicaid per colore che ne hanno
perso il dirino insieme con la perdita del di-
ritto 211" Afdc & cansa del limite di 4 mesi per
"esenzione sul reddito. La nonnativa del
1981 & cosl in part= sbrogata o attenuata,
1987 Obra: vicne autorizzsto un finanzia-
mento federale pari al 75% per coprire i costi
del programma statale di controlio degli abu-
si, ‘ma viene victsta I'implementazione di
nomme che potrebbero limitare I"assistenza di
emergenza per famiglic seza oxsa & per de-
stinatari dell’Afdc particolarmente bisognosi.

1988 Family Support Act: si richiede agli

S1ati di esentare Ja prestazione Eite nella de-
tenminazione  dell'eleggibilith allo schema
Afde; cresce il livello di esenziome per e
spese da lavoro e per 1 costi di assistenza i
figli; si richiese agli Stati di offrire catro
T'ottobre 1950 programumi per "pconpazions
¢ programmi di formazione (jobs: Job Op)

1975 Tax Reduction Act: introduzione di crediti
d*imposta pari al 10% dci primo 4.000 dollari:
diminuzione graduale ded 10% di reddito &) di
sopra di quel fimite fino ad amrivare a zeto in
corrispondenza di un reddito lordo di circa
8.000 dollari.

1978 Reverme Act. i} livello massimo del cre-
dito d'imposta & pertate a 500 dollari (pari al
10% del reddito fino a 5.000 dollari); il livello
massimo de} credito d'imposta vale fino ad un
reddito di 6.000 dollari; olue tale soglia, dimi-
nuzione graduale del credito fiscale, fino allo
zero in comrispondenza di un reddito di 10.000
dollari; & consentito anticipare il pagamento
Eite rispetto alla dichigrazione dei redditi an-
nuale.

1979 Technical Corrections Act: sia la presta-
zione Eitc enticipata sia quella eropma sotio
forma di somma complessiva devono essere
considerate come reddito rispetto ai programmi
Afde ¢ 551

1981 Obra: la gestione del programma Afdc
deve supporre che i destinatari dell’Afde che
lavorano ricevano il pagamento Eitc anticipato
1984 Deficit Reduction Acr: i aredito massimo
£ portato & 550 doflari {pari all’} 1% del reddito
fino & 5.000 dollari); Ia soglia di reddito & por-
tats & 6.500 dollari; dimimmzione graduale del
credito fiscale, fino allo zero in corrispondenza
di un reddito di 11.000 dotlari; abrogazienc
delle porme del 1981 =i fini dell’zrogazione
della prestazione Afde {a prestazione Eitc deve
essere considerata solo come reddilo accera-
bile.

1986 Tax Reformdact. indicizzazione det cre-
ditw e diminuzions graduale dei livelli in base
Ml'inflazione; per if 1987 ¢ i? 1988 il livello di
aumento viens specificaio; innatzamento debla
soglia di entrata fiscale per le famiglic poverc ¢
indicizzazione  detla  soglia  in base
all"inflazione.

1986, si fichiede che tutti gli Stati atfuino entro
Vaprile

1987 up programma per I'occupazione ¢ a
formazione-lavoro per colowe che ricevono i
buoni  viveri ¢ deve pertanto  ridume
{"zmmontare della prestazione Afdc anche
qualora il beneficianio non sia stato in grado di
richiedere il pagxmento Eilc anticipato.

1938 Unger Prevention Act: ne] determinare |
booni viveri bisogna escluderc la prestarione
Eitc in quamo reddito accertabile.

1988 Family Support Act. pel determinare la
prestazione Afdc bisogna escludere Ja presta-
Zione Eitc in quanto reddito contegginbile.
1990 Obrg; il programma Eite viene ampliato e
vengono previste variazione coliegste alla di-
mensione della famiglia (Ie famiglic con 2 o
plb figli a carico hanno diritto a crediti d'impo-
sta pidt elevatl); vengono introdotti due nuovi
crediti supplementari (per | bambint al di softo
di 1 anno; per il premio di essicirazione sanita-
ric); mmentano i tssi de! credito fiscale per
uns famigli con 1 figlio a carico (dal 14% ncl
1990 al 23% ne! 1994); le prestazioni Eite non
devono essere considerate come reddito per
determinare 1'eleggibilith ai seguenti schemi:
Afdc., Eitc, Food stamps, SS1., Lihexp, Medi-
eaid, assistenza sbitstiva per le persone a basse
reddito,

Forre: J. Alber Il ripensamento del Welfare Sume In Germanio ¢ regli St} Uniti, Rivista italisna di acienza pobitiea, A XXV, 5. 1, aprile 1997
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3. La riforma Clinton del 1996'%

3.1 La genesi politica

La legge firmata nell’agosto 1996 ha alle sue spalle un intenso dibattito. Gia
Clinton nella sua campagna elettorale del 1992 aveva parlato di riformare il welfare se-
condo un’impostazione di “dura compassione” (fough love). In sintonia con gli altri New
Demacrats proponeva di porre i limiti temporali all’assistenza e di incentivare seriamente
gli assistiti ad entrare nel mondo de! lavoro, ricreando una responsabilizzazione verso la
cittadinanza e verso la famiglia. Egli si accorgeva che vi era un risentimento verso i pove-
1, specialmente da parte della classe medio bassa della popolazione; in ogni caso il par-
tito Democratico stava sempre pit diventando un partito della classe medio—alta. Questo
aveva portato a una insoddisfazione degli afro-americani che si sentivano esclusi, e che
mostravano di assumere posizioni sempre pilt volatili nelle elezioni, dichiarandosi nei
“sondaggi indipendent.

Alcuni stati avevano gia adottato piani per limitare temporaneamente e quantita-
tivamente i sussidi alle donne capofamiglia, anche attraverso corsi di formazioni profes-
sionale e programmi di lavoro (workfare). Il nuovo Presidente incoraggid queste soluzio-
ni, anche se fossero costate piti dei normali sussidi AFDC; questo percorso era preceden-
temente impedito da un emendamento del 1962 al Social Security Act e che impediva di
aurnentare gli stanziamenti. Inoltre Clinton incrementd il credito d’imposta atiraverso il
programmna EITC, estendendolo alle famiglie senza figli.

Fra i cittadini americani vi era una crescente preoccupazione, interpretata soprat-
tutto dai rappresentanti repubblicani, per il sempre maggiore afflusso di immigrati dai
paesi latino-americani, circa 800.000 I’anno. Gli ispanici costituivano ormai 1’11% della
popolazione e si avviavano a raggiungere gli ‘afro-americani (15% della popolazione).
Nel 1997 'immigrazione legale & stata di 1.200.000 persone e 25,8 milioni di americani
sono nati all’estero. Gli immigrati latino-americani arrivavano sia legalmente che illegal-
mente; molti pensavano che utilizzassero gratuitamente sussidi e servizi pubblici senza
assolvere i doveri dei cittadini. Si pensava che questz forza lavoro entrasse ed uscisse, so-
pratutto dal Messico, in relazione alle possibilita di lavoro, facendosi mantenere, nei pe-
riodi di disoccupazione, dai contribuenti americani.

Dietro questa visione si nascondeva l'ansia per un’America sempre pil
“multiculturale”, con vincoli sociali e valori condivisi sempre pii labili; in particolare si
temeva un’ America sempre piu ispanica (specialmente in Florida, Texas e California),
costretta ad assorbire cittadini con lingua, valori ¢ comportamenti diversi, ma anche con
una scarsa qualificazione professionale ¢ una forte propensione a cadere
nell’assistenzialismo. Non si teneva in dovuto conto il notevole apporto di costoro allo
sviluppo dell’economia americana. Anche gli afro-americani in genere pensavano che i
nuovi amivati, persino gli Haitiani, non dovessero ottenere lavoro prima che i “veri” ame-
ricani avessero ie loro opportunita. Ma non vi fu un grande consenso verso le rigide misu-
re della riforma: premevano i gruppi politici conservatori, anche per ragioni di risparmio.
1l problema era percepito specialmente negli Stati e citta di forte immigrazione.

Dopo le elezioni, il progetto di riforma sull’assistenza alle donne capofamiglia e

¥ Questo capitolo ¢ stato curato da Gievanni Aldobrandini,
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agli immigrati perse la priorita nell’agenda del Presidente, che si gettd nel tentativo di
realizzare un’assicurazione sanitaria per tutti.

Quest'ultima riforma non convinse I'opinione pubblica, e trovd I'opposizione
dell’ American Medical Association e delle societd di assicurazione. Inoltre il Congresso
la giudicava troppo burocratica e complessa'®".

Dopo il fallimento della riforma sanitaria, Clinton ¢red un comitato di 32 esperti,
tra cui i} professore di Harvard David Elwood, che fu incaricato di determinare le linee di
una nuova legge sul welfare. 11 comitato cercd di trovare punti di compromesso su cui
determinare un consenso a un nuovo progetio di legge da presentare al Governo. Il piano
prevedeva un Limite di due anni ai sussidi, ma anche una maggiore formazione professio-
nale, un aumento dei crediti d’imposta (EITC), copertura sanitaria, maggiori fondi per
asili nido e lavori pubblici, creati a livello federale, per chi non riusciva a trovare lavoro
nel settore privato, '

Il piano sarebbe costato molto di pia della pura assistenza, anche se Clinton cerco
di prevenire I'opposizione sottolineando che sarebbe stato limitato solo alle madri nate
dopo il 1971. Nella stessa sinistra del suo partito Clinton incontrd una contestazione da
parte di ben 93 esponenti del Congresso. Nel gennaio 1994 fu pubblicato un documento
di un centro studi conservatore, a firma di William Bennet, Jack Kemp (ex consigliere di
Reagan) ¢ Jeanne Kirkpatrik (ex ambasciatore dell’ONU); essi proponevano clamorosa-
mente una eliminazione totale del sistema dei sussidi AFDC per ritomare al “senso co-
mune morale della precedente politica sociale™; evidente era peraltro la volonta politica di
togliere ai Democratici I'iniziativa sulla riforma del welfare.'”

Ma il 1994 vide anche una vittoria netta dei Repubblicani nelle mid-term elections
per il Congresso: tra loto primeggiavano i conservatori pitt radicali, guidati da Newt
Gringrich, che avevano sottoscritto il manifesto il “Patto con I’ America”, pubblicato il
27-9-1994.

La vittoria repubblicana fu interpretata come un attacco al Big Government e come
una netta indicazione per una maggiore autonomia locale nella gestione dei servizi'™, con
una nuova enfasi sui valori della famiglia, in sintonia con i fondamentalisti protestanti.

I Repubblicani si appropriarono della proposta di limitare a due anni I’erogazione
di welfare benefits, ma con I'intento di ridare agli Stati un’ampia discrezionalita per ri-
solvere i problemi, senza lavori pubblici federali aggiuntivi. Clinton rispose ponendo due
volte il veto alle leggi approvate dal Congresso nel dicembre del ‘95 e nel giugno del *96.

Divenne chiaro che per far-passare la riforma occorreva anche ’appoggio Demo-
cratico. Del resto moiti esponenti del Congresso di entrambi i partiti erano dell’avviso che
la vera prioriti fosse la progressiva riduzione del deficit del bilancio. Durante Ie trattative
che seguirono, 1’esigenza di tutelare alcune protezioni sociali per i bambini fu sostenuta
con successo da Clinton e dai Democratici.'”

1 Governatori degli Stati appoggiavano la riforma, affermando che era meglio ni-
spondere localmente ai bisogni delle loro popolazioni e che erano gia stati avviati estesi

7 Per una analisi approfondita del progetto di riforma v. T. Skocpol, Boomerang. Clinton health security
effort and the turn against Government, W. Norton, , New York' 1996

'@ S Tales, Whase Welfare? Afidc And Elite Politics, University Press of Kansas, Lawrence 1996, p. 153

1 Jbid p. 152.

™ Anche se il livello degli introitt statali e locali & quasi ugnale a quello degli introiti federali,

™ Rosina Becerra, Unpublished paper, UCLA, 1997.
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programmi di workfare. Essi concordavano nel porre limiti temporali al welfare, nella ri-
chiesta di fondi federali in caso di recessione e nell’aggiungere 4 milioni di dollari desti-
nati all’assistenza dei bambini'™. Nel febbraio *96 presentarono al Congresso il loro pro-
getto, che perd fu respinto. Fu presentato un secondo progetto, che si caratterizzava per il
mantenimento della quota federale del il 100%, per i programmi AFDC, JOBS, e per ser-
vizi sociali di emergenza.

A tre mesi dalle elezioni presidenziali, per ingraziarsi la classe media e convin-
cerla che egli era stato coerente alle sue promesse iniziali'®, il 21 agosto Clinton firmé il
Personal Responsability and Work Opportunity Reconciliation Act.

Negli stessi giorni aumentd il salario minimo, anche in cambio di deduzioni fiscali
al business, dando un segnale all’opinione pubblica che si era ricreato un contratto sociale
in base al quale il lavoro era premiato e I’ozio punito’™,

La legge trovo I’opposizione della sinistra democratica, del Senatore Moynihan, di
Clinton Elwood, di Bane e di Peter Edelman, che accusd Clinton di aver svenduto i bam-
bini poveri: tutti gli esperti di politica sociale si dimisero dal comitato presidenziale. Cosi
la riforma fu alquanto incoerente, frutto di compromessi, e di logiche diverse: I’accento
sulla responsabilizzazione, I’idea che i sussidi riducessero la volonta di lavorare, la resi-
stenza al Big Government, ¢ la volonta di risparmiare. Essa ha quindi un carattere evolu-
tivo, nella linea delle riforme precedenti, e uno nivoluzionario, con la devolution e la fine
degli entitlements. Tuttavia molti dei Congressisti che la votarono non approfondirono
molto la questione.

3.2 Le misure della riforma

La nuova legge prevedeva ’esclusione degli immigrati legali dai programmi dei
buoni alimentari, Supplementary Security Income ¢ Medicaid, a meno che non avessero
lavorato per almeno 10 anni (rifugiati, esiliati ¢ veterani erano esclusi da questa restrizio-
ne). Gli immigrati arrivati in USA dopo la legge non avrebbero potuto ottenere i sussidi
per 5 anni (eccetto che per cure mediche in casi d’emergenza e per esigui supporti ali-
mentari).

Si prevedeva che le misure sugli immigrati avrebbero apportato un risparmio di 23
miliardi di dollari in cinque anni, sui 54 previsti in totale dalla riforma '™ (Dopo il cam-
biamento del 1997, solo 11,7).

Tali misure avrebbero perciod rappresentato la quota pit imporiante dei risparmi,
unitamente a quelli sui buoni alimentari e a quelli ottenibili attraverso la carta elettronica
per i servii sociali (Electronic Benefit Transfer). Secondo la National Conference of
State Legislatures, 600 mila immigrati avrebbero perso 1’accesso al Medicaid, un milione
non sarebbe stato “eleggibile” per i buoni alimentari; inoltre 500 mila vecchi, bambini,
ciechi e bandicappati avrebbero perso i sussidi del Supplementary Security Income, se la
legge del 1996 fosse stata applicata alla lettera, cosa che poi non avvenne. Cosi nono-
stante che il 104° Congresso avesse rifiutato di ridurre i nurneri cosi alti degli immigranti
legall, € stata creata un’assimilazione di status tra immigrati legali e non legali. L’onere

2 Welfare to work, Washington, DCMII Publications, 1996

i R Moris, Wirnming the Presidency in the Nineties, Random House, New York 1997,

" D. Ellwood, Unpublished paper, 1997.

I E. Addis, /7 mito del welfare cattivo e la riforma americana, in *Qualith ed squita”, n.4 1996.
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dei sei Stati che hanno i tre quarti degli immigrati (tra cui California e New York), sareb-
be divenuto assai pesante. Queste misure hanno messo cosi in risalto il ruolo del cittadi-
no, in una nazione che non gli dava particolare rilevanza, eccetto per i diritti politici o la
possibilita di accedere a ruoli pubblici.'

Clinton, in seguito, ha accelerato di molto la naturalizzazione dei residenti legali
(circa 1.100.000, raddoppiando cosi il numero del 1995)'™; inoltre ha aumentato alcuni
programmi d’assistenza ai bambini ed eliminato alcune clausole restrittive per le eleggi-
bilita a certi programmi sociali, ridando a molti la possibilitd di ricevere buoni alimentari
per il periodo pit ampio previsto dalla Jegge. 27 Stati nel frattempo fomiscono informa-
zioni ed assistenza per dare la cittadinanza ai residenti legali, rendendoli quindi eleggibili
per i buoni alimentari. In generale vi & una tendenza sia al Congresso che negli Stat: ad
essere piu flessibili € meno rigorosi nelle misure verso gli immigrati, anche per il poten-
ziale di voti che essi hanno, una volta divenuti cittadini. Infine nel 1997 sono stati ridati,
agli immigrati anziani e handicappati, il Medicaid e il SSI, se gia Ii ricevevano e a tutti gli
immigrati legali, gi3 presenti nel 1996, se fossero rimasti handicappati dopo quella data.
Non solo: nel 1998, per le proteste delle organizzazioni di questi gruppi, anche con il con-
senso dei Repubblicant, e sempre per motivi elettorali, sono stati concessi di nuovo i buo-
ni cibo a vecchi, bambini e handicappati. I rifugiati politici li potranno avere per 7 anni,
invece che 5; i buoni cibo avranno un costo aggiuntivo di 816 milioni di dollari. '**

La nuova legge ha sostituito anche 1’AFDC, cioé la sezione IV del Social Security
Act del 1935, che copriva 12.200.000 persone, di cui circa 7 milioni di bambini. La rifor-
ma giungeva in un momento di riduzione del numero di madri assistite (circa il 20% in
meno dal *93 alla fine del "96)'™.

La legge creava un’altra struttura, il TANF o Temporary Assistance for Needy
Children (Assistenza temporanea per bambini bisognosi). Il TANF ¢ basato su blocchi di
finanziamento federale attribuiti ad ogni Stato in somma fissa (block-grants), calcolati
sulla base di quanto era stato erogato per i programmi sociali ad ogni Stato nel 1994-95.

11 totale delle attribuzioni era di 16,4 miliardi di dollari annuali per 5 anni; a ¢id si
aggiungevano pit di 2,3 miliardi di dollari per asili nido o strutture d’accoglienza per i
bambini (il doppio degli stanziamenti precedenti).

Cosi si delineava la natura del nuovo contratto tra Governo e cittadini: piu forma-
zione e servizi in cambio dell’obbligo di lavorare o frequentare corsi di formazione pro-
fessionale, pena la perdita del sussidio. Secondo i critici /iberal, questo tipo di workfare ¢
ben diverso dal Fair Work, il lavoro creato da interventi pubblici, che fu tipico del New
Deal.

La nuova legge presuppone che il limite temporale dei sussidi possa modificare il
comportamento delle assistite, incentivandole ad essere attive e meno dipendenti dallo
Stato, inducendole a non chiedere il sussidio e a darsi da fare per trovare un’occupazione
sin dalP’injzio. Si & messo anche in risalto che per la tipica assistita dal welfare il sussidio
avra meno valore, in quanto un mese di sussidio oggi eliminera la possibilita di averne
uno in futuro pitt 0 meno prossimo; tuttavia questo sara relativo al numero di annualita di

" M. Fix, K. Timilin, Welfare Reform and the Devolution of Immigram Policy, The Urban Institute Se-
ries, N°A-15,0ct. 1997

Y Clinton moves to protect legal Aliens Welfare Benefits, in “The Washington Post”, Aug, 24,1996.

13 “Imernational Herald Tribune™ 14-5-1998.

P Per una descrizione dettagliata delle misure della legge v. anche Cap. 1, 1.8, Cap. 2, Tab.25, Cap4, 4.5,
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welfare gia ottenute, alla propensione al rischio, alle prospettive di vita ¢ naturalmente
alle scelte degli Stati.'™

Essa ipotizza, come d’altronde il programma JOBS del 1988, che gran parte delle
madri povere capofamiglia possa rapidamente entrare nel mercato del lavoro’®'. Nono-
stante gli straordinan risultati dell’¢conomia (la disoccupazione & oggi al 4,8%, la pin
bassa in 25 anni), & dubbio che cid possa avvenire per tutte,

L’espansione economica ha aumentato di molto i posti di lavoro e i salari nel set-
tore della tecnologia specializzata, nei servizi, nell’informatica, meno nei lavori part-time
€ poco pagati (35 milioni di lavori in pilt dal 1973 al 1991, e 2 milioni di lavoro all’anno,
negli anni successivi). Si pensa che I'offerta di nuova forza lavoro poco qualificata restera
superiore alla domanda nei prossimi anni.'®

Gli Stati dovettero presentare i loro programmi di workfare al Governo Federale
entro il mese di ottobre 1996 (1’anno fiscale del Governo Federale comincia, infatt, il 1°
Ottobre)'™. Per ricevere il totale della quota dei fondi federali devono spendere almeno il
75% dei soldi statali spesi nell’anno 1994 per AFDC, JOBS, Child Care e assistenza so-
ciale d’emergenza. Gli Stati devono riuscire, attraverso misure da loro scelte, a ridurre del
25% il numero di madri capofamiglia a carico del welfare entro il 1997, per arrivare al
50% in meno entro il 2002™. Entro la fine dell’anno 1997 la quota di famiglie con geni-
tori disoccupati non separati (oggi circa il 7% dei sussidiati) deve ridursi del 75%. Nel
primo anno in molti Stati queste condizioni non si sono verificate, e dovrebbero percid
scattare conseguenti penaliti nelle attribuzioni dai fondi federali. Si prevede perd che ver-
ranno accordate eccezioni, come in passato,'*

Subiranno penalita finanziarie anche gli Stati che non riescono a inserire nel mon-
do del lavoro la percentuale di madri sole assistite dall’ AFDC indicata dal Governo Fede-
rale.

Una nota incoraggiante potrebbe essere data dal fatto che, essendo i contributi fe-
derali congelati ai livelli del 94 o del 95, quando i sussidiati erano molto di piv, i fondi
disponibili saranno in proporzione maggiori per gli attuali assistiti, gia diminuiti per il

® R. Lerman, G. Acs, K. Watson, Op. cit.

"' Si pud notare che, rispetto a JOBS, vi & un cambiamento di filosofia: infatti esso incentivava special-
mente la formazione professionale e I'educazione, con poca connessione con il mondo del lavoro, tanto
da farli rimanere spesso dei fini a sé stessi. L"idea di Work First della riforms, insiste invece in partico-
lare sul tentativo di inserire subito ghi assistiti nel lavoro. Uno studio dell’Urban Institute, ha diviso
questa strategia in due parti: #ork Mandate, che stabilisce un breve periodo pud prendere i sussidi e
cercare un lavoro, seguito dall’obbligo di partecipare & un lavoro socialments utile o in un lavoro sussi-
diato, per ricevere i soldi. Quindi un Work First Partecipation Model, concentrato specialmente a far
ottenere all’assistito un lavoro nel settore privato, con un accento sulla formazione professionale e
Paiuto per una ricerca di vd impiego. V P. Holcomb, Ladonna Pavetti, C. Ratcliffe, S. Riedinget, Buil-
ding an Employment focused welfare System: Work First and other Work Oriented Strategies in 5 Sta-
tes, The Urban Institute, Washington 1998.

2 Rosina Becerra, Op. cit.

'® 140 Stati che avevano gi apprestato piani con limiti temporali per il welfare sono stati autorizzati 2 non

modificarli, ottenendo subito i fondi federali senza dover applicare 1a legge fino al 2001. I rimanent,

invece, si sono dovuti affrettare a far approvare loro programmi dalle rispettive assemblee legislative.

Gli Stati, secondo la nuova legge, devono raccogliere i dati relativi ai programmi welfare ¢ presentarli

al Departmers of Health and Hwuman Services, in modo che il Ministero possa valutare i risultasi ottenuti

con le ex-assistite, determinare una graduatoria  applicare, eventualmente, sanzioni.

" Ibid . .
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boom economico e per i programmi di workfare avviati. Si calcola che saranno stanziati 3
miliardi di doliari pitt di quelli che sarebbero stati assegnati con il precedente metodo. Cid
darebbe la possibilitd di spendere di pit per asili nido, formazione, trasporti per arrivare
sul posto di lavoro ecc. Tuttavia qualche Stato ha gia preferito destinare i risparmi a una
riduzione delle tasse™,

1l nuovo meccanismo da inoltre adito al rischio che Stati come New York o Cali-
fornia, che davano sussidi molto pit alti in precedenza, possano diventare calamite per gli
assistiti degli Stati meno “generosi”. Ci potrebbe cosl essere una “corsa verso il basso”
nell’offerta dei servizi o dei sussidi da parte degli Stati. Anche se finora cid non ¢ ancora
avvenuto, si deve aspettare qualche anno per verificare il risultato.

Per andare incontro ai problemi degli Stati poveri 0 meno “generosi”, nel 1997
800 milioni di dollari sono stati assegnati in pin agli Stati che hanno una popolazione po-
vera crescente o che davano sussidi limitati. Occorre ricordare che gli Stati determinava-
no la spesa per il programma AFDC con grande disparith (per una famiglia di guattro per-
sope 300 dollari al mese nel Mississippi ¢ 1800 nel Connecticut).

In base alla nuova legge, le donne sole gia assistite devono lavorare almeno 20 ore
1a settimana nel primo anno € 30 ore nel 2000, mentre le famiglie con 2 geniton disoccu-
pati devono arrivare ad almeno 35 ore settimanali. Se il Javoro non viene trovato nel set-
tore privato, pud essere svolto in settori di pubblica utilitd (pulire i parchi, controllare i
cortili scolastici ecc.).

Inoltre nel 1997 sono stati stanziati ulteriori fondi sia per gli immigrati sia per i
casi pil difficili (che richiedono asili per i bambini, formazione professionale, creazione
di posti di lavoro, ecc.); tali fondi aggiuntivi saranno divisi nel 1998 e il 1999 tra gli Stati
e le Autorita locali. Per quanto riguarda i fondi alle autorit2 locali, essi saranno mirati
specialmente alle aree molto povere; per quanto riguarda i fondi agli Stati, dovranno esse-
re spesi soprattutto per donne capofamiglia con poca esperienza di lavoro o scarsa istru-
zione. Aluti sono previsti anche alle donne che hanno subito abusi durante il favoro pre-
cedente'™.

La legge del *96 da facolta di togliere i sussidi alle ragazze non sposate sotto i 18
anni, a meno che non vivano a casa dei loro genitori oppure frequentino la scuola o un
corso di formazione.

Incentivi menetari saranno dati agli Stati dove si registreranno cali delle nascite
fuori del matrimonio. Le madri che non coopereranno ad indicare i padre assente si ve-
dranno tagliare i benefici del 25%; in alcumi cast gli Stati avranno la possibilita di ta-
gliarli del tutto.

La riforma del *96 ha una filosofia decisamente moralistica; il testo della legge
comincia cosi: “Il matrimonio ¢ il fondamento di una societd che funziona e il matrimo-
nio € un’essenziale istituzione per una societd di successo che vuole prommovere
Iinteresse dei bambini” '®

Per ]a maggiore severita dei criteri di selezione nel programma del Supplementary
Security Income, decine di migliaia di bambini handicappati potrebbero perdere 1 sussidi ¢
6,7 milioni di famiglie potrebbero perdere 440 dollari di buoni alimentari nel 1998'%.

1% “The New York Times”, 30 Dic. 1997,

187 “White House Briefing Room”, 3-9-1997.

¥ Block grants for temporary assistance for needy children, in Pubblic Law,104-193, 1996

" E. Addis, /! mito del Welfare Cattivo e la Riforma Americana, in Qualité ed Equita, n. 4, 1996.



Atti Parlamentari - 106 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGN! DI LEGGE E RELAZION]I — DOCUMENTI

Tuttavia Clinton nella legge del bilancio del 1997 ha stabilito che quei bambini non per-
dessero i servizi del Medicaid.

Si calcola che alla fine del primo quinquennic, 2,6 milioni di persone in pil fini-
ranno sotto la linea di povertd, un milione di famiglie perdera ogni sussidio, il 10% delle
famiglie avra una diminuzione nel reddito lordo di circa 1300 dollari I’anno'™.

Gli adulti disoccupati e senza figli dipendenti avranno buoni alimentari solamente
per tre mesi ogni tre anni. Questa misura dovrebbe colpire circa un milione di persone,
secondo il Congressional Budget Office. Essa costituisce un ulteriore esempio
dell’impostazione “maternalista™ della politica sociale americana. Tuttavia in moiti stati
sono stati creati corsi di formazione professionale per permettere agli ex sussidiati di ot-
tenere i buoni alimentari; inoltre sono state fatte eccezioni per le zone con alta disoccupa-
ziope. La legge del bilancio del 1997 ha ridato 1,5 miliardi di dollari in buoni cibo. Questi
sono stati restituiti a questa categoria di adulti, che vuole lavoro ma non ne trova ancora.
La legge concede agli Stati di esentare fino al 15% di coloro (70.000 individui al mese)
che a causa della riforma li perderebbero.

La politica dei Repubblicani circa i buoni alimentari & stata assai severa ¢ restritti-
va, anche perché questo programma veniva visto come oggetto di frode e abusi. Dopo ia
riforma, chi cerchera di frodare sard in ogni caso non selezionabile per dieci anni. Alcuni
di questi problemi saranno forse risolti attraverso I’introduzione dell’Electronic Benefit
Transfer, le carte di pagamento dell’assistenza sociale, che elimineranno molti costi am-
ministrativi ¢ aumenteranno le possibilita di controllo.

Opgi I’economia americana € in una fase di espansione e assorbe i lavoratori parr-
time o poco specializzati, ma ci potrebbero essere problemi in una fase in cui il ritmo
della crescita diminuisse o addirittura vi fosse una recessione, considerando che i sussidi
di disoccupazione sono ora molto limitati, sia nel tempo, che nella quantita'™'.

La riforma del *96 appare cosi caratterizzata da un approccio di delega agli Stati,
come gia era successo altre volte quando il Governo era pressato, non sapeva che fare e
voleva dimostrare una riaffermazione dell’etica del lavoro'?. Ellwood ha addirittura ipo-
tizzato che il nuovo approccio possa essere inteso come un modo indiretto di far decadere
il programma AFDC, lasciando al loro destino la categoria delle madri capofamiglia. Al-
cuni a destra pensavano che valesse la pena di sacrificare una generazione, per risolvere it
probiema anche per il futuro. -

Ma ¢ il problema delle cittd che si rivela come uno dei pil acuti e dei piu difficili

¥ Rosina Becerra, Op. cit.

! Infatti il boom degli ultimi anni ha beneficiato in proporzione soprattutto le classi alte. E questo parten-
do da una situazione in cui la disparit tra i redditi tra 1z classe pid ricca e quella pid povera era la pit
alta del mondo. Uno studio del Center for the Budget and Policy Priorities ha evidenzigto che da metd
degli anni “B0 il reddito delle farniglie nel quintile superiore & aumentato del 16% e quello nel quintile
inferiore & diminuito del 3% in termini reali. Questa differenza ¢ ancora pill radicale, se si esamina lo
sviluppo dagli anni *70, (pid 30% e meno 20%). Ma anche i] quintile tnedio di reddito & diventato pid
povero. (The Economist 20.12.1997 - 12.01.1998, p. 63).
Questo & avvenuto anche per gli Afro-americani: dal 1975 al 1992 la media del reddito del quintile pid
basso ¢ di quello immediatamente precedente sono dirpinuiti del 33% e det 13%, ¢ il reddito del quintile
pi alto ¢ aumentato del 23%. W. Wilson, The New Social Inequality and Affirmative Action in S. Gre-
enberg ¢ T.Skocpol, The New Majority. Towards a Popular Progressive Politics, Yale University Press,
New Haven 1997.

%2 Handler, The poverty of Welfare Reform, Yale University Press, New Haven 1996
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da risolvere: nelle citta & concentrato il maggior numerc di donne sussidiate attraverso
I’AFDC. Dato che nei centri delle cittd non ci sono molti posti di lavoro, le madri capo-
famiglia dovrebbero andare a lavorare nei sobborghi, senza avere quelia rete di contatti
personali che 1i potrebbe aiutare a trovare impieghi in luoghi lontani; in ogni caso, non
potrebbero abitare nei sobborghi, sia perché il costo degli affitti & troppo alto, sia perché,
specialmente le afro-americane, non vi sarebbero bene accolte. Inoltre i costi dei trasporto
non sono a buon mercato o sono male strutturati. (Cosi, dato che poche delle assistite
possiedono una automobile, o hanno problemi a recarsi al lavoro specie la sera o nei fine
settimana, Clinton nel 1998 ha proposto 600 milioni di dollari di stanziamenti per au-
mentare e migliorare 1 trasportt).

. L’aumento della povertd e I'abbandono degli adolescenti a se stessi, viene visto
dai critici liberal (Becerra, Handler) come un potenziale fattore di aumento della crimi-
naliti, specialmente negli slums: Questo sposterebbe gli oneri su altri sistemi, come
quello giudiziario. Essi prevedono anche una delega ed un passaggio delle responsabilita,
anche finanziaria, dagli Stati alle contee e alle cittd.

Molti si chiedono come gli Stati possano creare lavori pubblici, asili nido e corsi
di formazione professionale per diminuire la dipendenza in poco tempo, senza investire
molti pil soldi: & lo stesso problema dal Family Support Act, senza il successo sperato. II
workfare costa molto di pilt del sussidio: si calcola che fino ad oggi I'onere aggiuntivo
per gli Stati sia nell’ordine del 20%. Cosi diventa difficile inserire le donne nel lavoro,
aumentare i servizi sociali, salvaguardare i bambini e nello stesso tempo risparmiare.
L’unica via d’uscita, come abbiamo visto, & data da una possibile diminuzione degli assi-
stiti, o tagliando o riuscendo nell’ obiettivo della riforma.

1) sociclogo Wilson, che ha sempre messe I'accento sul degrado urbano, ha aval-
lato la proposta di ripetere, almeno in parte, il grande programma di lavori pubblici della
Work Program Administration di Roosevelt, investendo soprattutto in infrastrutture o
nella riqualificazione urbana. A suo avviso cid si potrebbe fare con un salario inferiore
del 15% di quello minimo, ma con pii crediti d’imposta e con maggiori servizi sanitar e
sociali. Inoltre, si dovrebbero reintegrare i sobborghi con i centri urbani, in mode da ri-
equilibrare e occasioni di lavoro. Egli trova interessante la proposta dell’economista del
M.LT. Thurow, secondo il quale 285.000 persone dipendenti dal welfare potrebbero co-
stituire la manodopera per riqualificare le infrastrutture deteriorate di New York'.

Altri mettono in questione questa teoria “pessirmista” sul destino delle cittd. Anche
per il recentissimo boom economico, i lavoratori bianchi con una inadeguata formazione
professionale sono andati via dai centri urbani, lasciando spazi e opportunita di lavoro,
specialmente per i nuovi immigrati ispanici, pit disponibili 2 muoversj per cercare lavoro,
al contrario degli afro-americani che di solito preferiscono lavorare nei servizi o nella bu-
rocrazia pubblica. :

Tuttavia negli ultimi anni anche il settore dei servizi si & molto rivitalizzato anche
nei centri delle citta, specialmente nel setiore delle nuove tecnologie'.

Contrariamente all’opinione comune, dagli studi emerge che la maggioranza dei
poveri non vive nei “ghetti”, dove vi abita solo il 12,5% (il 26% nel caso degli afro-

1 W.1. Wilson, When Works Disappears, in “Political Science Quarterly”, wol. 111, n 4, 1996-97.

¥ F. Siegel e W. Marshall, Markets ed Empowerment: helping cities help themselves in 'W. Marshall,
Building the Bridge, 10 Big Ildeals to transform America, Rowman & Litle Field, Lanham 1997,
pp.129-340. ,
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americani), anche se gli abitanti dei ghetti sono i pill poveri in senso assoluto e forse i piu
degradati (molti maschi sono in prigione o dediti alla delinquenza, all’alcool o alla dro-
ga). Gran parte degli indigenti vive nelle aree metropolitane (in senso lato) e una piccola
parte nelle zone rurali®®’.

Nuova ¢ anche la concorrenza della “Tecnurbia”, ossia dei cormidoi di comunica-
zione, che non sono né citta né sobborghi. Un decimo dei lavoratori della contea di Los
Angeles lavora a domicilio attraverso le nuove tecnologie e I’informatica™.

Gia prima della riforma del *96 un sesto degli vomini che lavorava in impieghi
Ppoco remunerati non riusciva a mantenere la propria famiglia; inoltre le donne poco quali-
ficate che lavoravano part-time avevano poche possibilita di anmentare il reddito o di sa-
lire nella scala sociale, nonostante un notevole sforzo lavorative".L’Urban Institute ha
previsto che queste donne, anche se inserite nel mondo del lavoro, rimarranno in ogni ca-
30 povere

Anche se I’opinione pubblica si ¢ dimostrata favorevole alla riforma del welfaress,
recenti sondaggi d”opinione hanno messo in evidenza che molti sarebbero disposti a pa-
gare pill tasse per aumentare i corsi di formazione professionale o i lavori sussidiati, pur-
ché le donne lavorino e vivano secondo i valori morali e sociali prevalenti. Inoltre vi &
consenso si un intervento pubblico verso i veramente indigenti e per I’assistenza ai bam-
bini."” Tuttavia, contraddittoriamente, una maggioranza degli intervistati vuole in ogni
caso una diminuzione delle spese per il welfare”, anche perché vi & una netta sopravaluta-
zione della quota del bilancio destinata a guesto uso. In ogni caso questo orientamento
contrario al sistema, sviluppatosi notevolmente negli ultimi anni, pare da mettersi in rela-
zione alla presenza di una Amministrazione Democratica al potere, generalmente vista
come pilt favorevole alle spese. Ma 1‘opinione pubblica & sempre piit orientata verso il
centro, scettica riguardo alle policies federali, ma anche rispetto ai conservatori piu ol-
tranzisti.

E’ da aggiungere che, dopo la riforma, anche le donne dipendenti dal welfare
stanno cominciando a perdere la loro immagine negativa presso 1’opinione pubblica
(tanto da convincere la rete televisiva NBC in Alabama a curare settimanalmente un pro-
gramma che affronta la realtd delle assistite in un’ottica estremamente favorevole™).

' D. Eliwood e M. J. Bane, Welfare Realities From Rhetoric To Reform, Harvard University Press, Cam-
bridge (Mass.) 1994.

% F. Siegel ¢ W. Marshall in W. Marshall, Op. cit.

¥ K M. Harris, Teen Mothers and The Revolving Door, Temple University Press, thladzlphm 1997.

'™ Nel 1990 solo un Americano su 10 pensava che i poveri si trovassero quella situazione non per loro
responsabilit, mentre la maggioranza in Europa ne dz 1a colpa a fattori strutmrali,

'® R. Weaver, R Shapirv, L. Jacobs, Public Opinion on Welfare Reform. A Mandate for what?, in W. Dic-
kews ed. Social Science and Welfare Reform, Brookings Institute, Washington 1997.

¢ “The New York Times”, 30-12-1997
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Tabella 24 - Livelli di consenso alla introduzione di un reddito garantito per tutti

Percentuali di “molto favorevole™ o “favorevole” perché lo Stato provveda
a dare un reddito di base garantito a tutti o ajuti ai poveri per I'Universitd
Nazione ) (2} 2+
Reddito garantito per tutti | Aiuto a i poveri per andare Differenza
alla Universitd

Germania 3] B4 33
Olanda 48 74 26

Gran Bretagna 59 83 24

Stati Uniti 20 | 75 55

FONTE: in K. MC. Fer, K. Lawson W), Wilsoo, Poverty, inequalily and The Furure of Social Policy, Wextern States i The New Worid Order, Russel]

Sage Foun, New York 1995,

Un altro punto su cui la riforma di Clinton sta avendo effetti controversi riguarda
ghi ex assistiti del welfare inseriti provvisoriamente nei lavori sussidiati dagli Stati; in
particolare si discute se essi debbano avere il salario minimo prewisto per il settore priva-
to. La questione oggi ¢ assai dibattuta al Congresso, dove la proposta di adottare il salario
minimo é gia stata bocciata una volta.

11 problema é risolto con soluzioni differenti nei vari Stati, anche se Clinton sta
cercando di andare di premere per un’adozione generalizzata del salario minimo. A cio si
oppongono i governatori degli Stati, che temono il peso finanziario eccessivo del workfa-
re..ZOI

Questa situazione sta mettendo i lavoratori del workfare contro i working-poors,
(lavoratori a basso reddito), con cui essi competono per i lavori meno remunerati*®, Al-
cuni economisti fanno osservare che solitamente una disoccupazione bassa, come quella
di oggi, tende ad aumentare il livello dei salari, mentre I’ingresso massiccio di persone
nel mercato del lavoro potrebbe avere un effetio opposto®”

Ad esempio, a New York City la municipalitd sta contrattando per affidare la puli-
zia delle staziom delle metropolitane ai lavoratori welfare mentre attualmente questo la-
voro viene eseguito da lavoratori iscritti al sindacato™.

Gran parte dei sindacati sono a favore del salario minimo ¢ della sindacalizzazione
di questi nuovi lavoratori e lavoratrici, anche perché si calcola che nel 1998 essi saranno
circa un milione.

Un comunicato del sindacato AFL — CIO del 17/2/97 ha messo in evidenza i rischi
dei propri associati che lavorano nell’amministrazione e nell’offerta dei servizi sociali,
riaffermando la necessita delle contrattazioni collettive ¢ il valore dell’estensione della
rappresentanza sindacale ai nuovi lavoratori del workfare.””

Da alcuni, specialmente a sinistra, la riforma ¢ stata vista come una risposta ad
una ristrutturazione economica basata sulla deindustralizzazione americana e sulla globa-
lizzazione nella produzione dei manufatti e nella circolazione dei capitali. Le localita
(Citta, Stati) sarebbero continuamente in competizione tra di loro per attrarre investimenti

®1 ], De Parle, White House Calls for Minimum Wage in Welfare Plane, in “The New York Times”, 16-5-
97 .

* Wages of Welfare, in “The New York Times”, 7-7-1997.

M A. Luchitelle, Push to put Welfare Recipients to Work Pushes Others from Jobs, in “The New York Ti-
mes”, 17-2-1997

4 “Welfare News!, Vol. 2, N° 6, Dec. 97.

=3 Policy Community on line, Issves of the welfare to work, 1998.
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con una forza lavoro sempre meno remunerata e piti flessibile (struttura lavorativa pil di-
Spersa, con attivitd part-time e decentrate).” Le autorita locali hanno avuto sempre meno
dal Governo federale per fini sociali, gia dal 1962 al 1990: la loro quota di spese era di-
minuita dal 31 al 25%, pur essendo governati specialmente da Democratici. Oggi nessuno
Stato o cittd vuole aumentare le tasse alle imprese o alle classi alte.

Urn’organizzazione, I’ACORN (dssociation of Community Organization for Re-
Jorm Now, erede della Welfare Rights Association degli anni *60), attiva gia da 27 anni,
sta diventando assai importante nella difesa dei diritti e degli imteressi dei lavoratori
workfare e delie assistite del welfare, ottenendo deleghe di rappresentanza per trattare con
i datori di lavoro e gli amministratori del welfare. Ad esempio, in elezioni non ufficiali
gestite da volontari, ’ACORN ha ricevuto la delega a rappresentare 38.000 lavoratori del
workfare di New York.”™ .

33 Gl esperimenti degli Stati

33.1 Il Wisconsin

Uno dei casi pitl interessanti & quello del Wisconsin, sempre all’avanguardia nelie
soluzioni di politica sociale fin dagli anni precedenti il New Deal. 1] piano del Wisconsin
¢ stato disegnato anche con il contributo di centri studi conservatori come !'Hudson In-
stitute e il Nanural Center for Neighborhood Enterprise.

Il nuovo approccio, gia iniziato prima del ‘96 con il nome Wisconsin Works (W2),
¢ stata aftaccato da sinistra come una strategia per aumentare il numero dei lavoratori con
salari molto bassi. Esso richiede che le donne gia nelle liste dell’ AFDC si debbano pre-
sentare agli uffici delegati dalla amministrazione de! programma, € non a quelli di collo-
camento. Gl addetti di quest uffici hanno una maggiore professionaliti e una maggiore
motivazione. Lo Stato ha addirittura incentivato monetariamente gli impiegati dei servizi
sociali attraverso buoni per ogni assistito in piu inserito nel mondo del lavoro™. Anche
coloro che hanno figli con pochi mesi di vita vengono smistati a corsi di formazione pro-
fessionale o a determinati lavori pubblici (come la pulizia dei parchi) € privati, con dedu-
zioni fiscali per le imprese. Tutte le assistite tra il marzo 1996 e il settembre 1997 dove-
vano utilizzare 60 ore di ricerca nel lavoro nei primi 30 giorni. Ogni contatto con un dato-
re di lavoro veniva considerato un’ora: vi sono state esenzioni per persone con situazioni
particolari (disturbi psichici ec¢.). Molto danaro ¢ stato investito per dare alle madri capo-
famiglia, alle coppie di genitori disoccupati € ai Joro bambini una maggiore assistenza sa-
pitaria (Medicaid), integrazione di reddito e soprattutto asili nido, anche se non d’alta
qualitd™. Nei primi mesi del 1998 ulteriori fondi hanno eliminato 6.000 bambini dalle li-
ste di attesa.

Per i lavoratori poveri ¢ prevista una compartecipazione al costo dei centri
d’assistenza per bambini con regolare licenza. Inoltre una particolare strategia, il Pay for

® M. Cope Responsability, Regulation, And Retrenchment: The End Of Welfare?, in L. Staeheli, J. Ko-
dras, C. Glint, State Devolution In America, Sage, Thousand Oks 1997.

¥ E. Kaplan, Workfare now?, i “The New York Times”, 11-4-1987.

M 5. Hayward, The Shocking Succes of Welfare Reform. The Hentage Foundation in “The Journal of
American Citizenship Policy Review”, gen /feb. 1998

* Time, 23.12.96.
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Performance, & stata adottata: le sanzioni (minori sussidi) sono legate direttamente al
numero di ore non utilizzate nel lavoro. Queste sanzioni includono addirittura i buoni ci-
bo: per cui I’ammontare dei benefici ¢ delle penalita pud variare mese per mese. 2o

I risultati di questo esperimento sono assat incoraggianti, soprattutto per il numero
delle donne che abbandonano la dipendenza dal welfare (il 41% delle assistite ha lasciato
il welfare), anche se il costo di ogni famiglia assistita ¢ aumentato per lo Stato quasi del
doppio. L’obiettivo del programma & a lungo termine, quando piu gente lavorerd e i costi
diminuiranno. ‘

Vi sono tuttavia problemi per la mancanza di gradualiti dell’esperimento, per il
sovraccarico del lavoro amministrativo, per la confusione delle famiglie assistite a causa
dei nuovi provvedimenti, per errori nella determinazione delle persone “pronte al lavoro™
M Tutti i servizi che riguardavano gli assistiti sono stati accentrati sotto una stessa auto-
rita, con responsabilita anche per la formazione professionale.

3.3.2 H Massachusetts

1l piano del Massachusetts ¢ molto ambizioso, anche se severo. I benefici vennero
tagliati, gia prima della riforma del '96, alle 48.000 sussidiate abili al lavoro. Tutte le ma-
dri che non abbiano bambini sotto i sei anni devono ottenere un lavoro o lavorare 20 ore
la settimana in occupazioni per la comunita, a partire da due mesi dopo I’ingresso nel
welfare. In precedenza esse hanno 'opportunitd, anche se non I'obbligo, di avere una
formazione e di cercare un lavoro. Coloro che sono inseriti nel workfare devono lavorare
almeno 25 ore la settimana, e cercare lavoro per altre 15 ore. La dipendenza da alcool o
droga non & presa in considerazione ai fini dei sussidi. Coloro che hanno figli piccoli
sotto i 6 anni devono seguire corsi di formazione professionale e, in seguito, devono lavo-
rare. (Sono esenti gli handicappati, coloro che si occupano dei vecchi ¢ degli handicappa-
ti, donne negli vltimi mesi di gravidanza, e adolescenti che vanno a scuola: il punto & che
le esenzioni valgono per I'obbligo di lavorare, non per i limiti temporali ai sussidi). Si
prevede che il costo sard molto maggiore soprattutio per asili nido e strutture
d’accoglienza per bambini; inoltre asili nido sono offerti gratuitamente nei mesi estivi e
nei periodi in cui si cerca il lavoro.

Nessun aiuto verra dato ai bambini nati da madri giia a carico del welfare; le donne
sotto i 20 anni devono vivere in case gestite dallo Stato, e in ogni caso devono identifica-
re il padre, s vogliono evitare penalitd finanziarie. Fino ad oggi poco ¢ stato fatto per ob-
bligare il padre apartecxpare al mantenimento del figho.

Dopo due anni, i sussidi vengono interrotti in ogni caso, ma i datori di lavoro sono
incentivati ad assumere gli ex sussidiati attraverso rimborsi parziali degli stipendi e dedu-
zioni fiscali*2. 11 Massachusetts tuttavia, nonostante la sua rigida politica, applica come
altri Stati generose “income disregards “, ossia i sussidi continuano anche se in misura
minore, per vari mesi dopo !ottenimento di un lavoro parr-time, in relazione alla retribu-
zione oraria. Queste gia esistevano con la vecchia legge dell’ AFDC, ma sopo state au-
mentate per invogliare al lavoro: addirittura si pagano 149 dollari al mese a coloro che la-

I p Holcomb, Ladonna Pavetti, C. Ratcliffe, S. Riedinger, Op. cit.
M Welfare News, in “Welfare Law Center”, Vol. 3,0° 1,2 -3- 1997, p4
M2 J_Hendler, Op. cit.
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vorano 40 ore al mese, un anno dopo I’assunzione. "

333 Altri esperimenti

Dall’esperienza dei vari Stati emerge che le ex sussidiate deli’ AFDC, pur lavoran-
do, continuano ad avere una paga minima, una rotazione rapida degli impieghi e pochi
servizi. Dalle statistiche risulta che la preparazione scolastica e professionale, la possibi-
lita di risposarsi, i figli non piu piccoli, Ia possibilita d’avere aiuti dal resto della famiglia
e, soprattto, lo sviluppo dell’economia dello Stato di residenza sono gli indicatori pit
significativi per I'inserimento nel mondo del lavoro delle donne povere capofamiglia.**

Anche da uno studio del White House Economic Advisers Council 1o sviluppo
dell’economia risulta come il fattore responsabile della diminuzione delle donne nel wel-
Jare per il 40% dei casi, mentre un ulteriore 31% & dovuto agli esperimenti di workfare; il
29% restante & attribuito all’aumento dei crediti di imposta (EITC) e alla offerta di strut-
ture di accoglienza per i bambini.*"*

In ogni caso, il tasso di disoccupazione per Je donne senza qualificazione profes-
sionale sotto i 35 anni ¢ del 18,2%. Il 47% delle donne assistite non ha un diploma di
scuola superiore, quando il tasso di disoccupazione per i non diplomati ¢ il doppio di
quello dei diplomati. Solo il 3% dei laureati si trova sotto la linea di poverta, in un paese
in cui il 22% della popolazione & laureata: cosi la mobilita sociale & diminuita per coloro
senza formazione o educazione.™®

Al contrario di certi stereotipi, non risultano essere fattori molto rilevanti: il tempo
speso per cercare lavoro, 1’etd della donna, I'appartenenza afro-americana, il tempo pas-
sato nel welfare.

La studiosa dell’'UCLA Rosina Becerra, come altri politologi e sociologi liberal
(Scokpol, Blank, Handler, Ellwood) continuano a mettere in evidenza 1utilita di un au-
mento dei crediti d’imposta, di un salario minimo pit alto, di una copertura sanitaria per
tutti, di uffici di collocamento piil efficienti e di una migliore assistenza ai bambini (centri
di accoglienza gratuiti o almeno a costi minori).

Ogni Stato ¢ andato in una propria direzione nella politica sociale a favore dei
bambini, certe volte anche in modo originale. Le Hawaii hanno appaltato i serviz a
strutture private. L.’Ohio ha aumentato del 20% le spese per gli asili nido e Passistenza ai
bambini, legandole pero al sistema delle scuole pubbliche. La Georgia ha deciso di dare
asili nido ad ogni bambino povero sotto i 4 anni, investendo 157 milioni di dollari. In Flo-
rida, i cittadini di 6 contee hanno votato per aumentare le tasse sulle proprietd immobiliari
per finanziare i Child Service Councils, che danno migliore e maggiore assistenza ai
bambini. Il Presidente ha invitato gli stati affinché, entro il 2002, gran parte dei bambini,
oggi in strutture di accoglienza, siano accolti in famiglie adottive.

Pochi Stati, fra cui New York, hanno deciso di investire in lavori pubblici per gli

* P. Holcomb, Ladonna Pavetti, C. Ratcliffe, S. Riedinger, Op. cit

4* Rosina Becerra, Unpublished paper, UCLA, 1997.

5 R Vobejda, in “The Washington Post”, 16-5-1997.

#¢ Nonostante alcuni luoghi comuni, dalle statistiche emerge che il tasso di mobilita economica tra i quin-
titi di reddito, seppure akio, non & cambiato negli ultimi 25 anni e non & di motto superiore a quello di
ahni paesi dell'OCDE- V D. McMurer, 1. Sawhill, Getring Ahead Economic and Social Mobility in
America, The Urbam Insstitute, Washington, 1997, p.31.,
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ex assistiti. Lo Stato di New York sta cercando tuttavia di delegare 1’onere alla sua me-
tropoli. Lo.Stato ha deciso di investire 630 milioni di dollari per strutture di accoglienza
per bambini, servizi sociali, ¢ lavoro per le madri assistite, attraverso 700 milioni di dolla-
ri per lavori pubblici. Per un annc le ex assistite che cominciano a lavorare potranno be-
neficiare del Medicaid. Coloro che lavoreranno avranno un incentivo pari al 33% del
reddito guadagnato. Nonostante ¢id, vi sono circa 20.000 bambini in lista d’attesa per gli
asili nido. Anche i servizi di adozione e le strutture di accoglienza temporanee sono state
tagliate, lasciando 1000 bambini dormire sul pavimento degli uffici. Per afftontare Ia si-
tuazione sono stati stanziati 22,7 milioni di fondi federali e statali,

Nel 1997 il quinto pit povero della popolazione aveva un reddito medio di 7000
dollari I’anno, minore di 10 anni fa. Vi & una domanda sempre maggiore di pasti cald;,
dopo I’abolizione dei sussidi per le donne e gli immigrati. Molti bambini vengono ora la-
sciati a strutture permanenti di accoglienza (foster-care)®”. Poiché nell’anno fiscale 1994
la citta ha risparmiato 530 milioni di dollari I’anno tagliando 1’assistenza, i liberals rac-
comandano che ulteriori fondi vengano destinati alle strutture per i bambini.** In questa
cittd vi & un alio tasso di disoccupazione, circa il 9%: il sindaco Giuliani ha vantato di
aver tagliato il numero dei beneficiari di sussidi del 30% (oggi sono circa 790.000), ma
gran parte di esse sono state escluse per le rigide sanzioni e regole, piuttosto che per i la-
vori trovati. Questo tuttavia non & ammesso dal sindaco, che si & rifiutato addirittura di
fornire le cifre. Un’altra caratteristica di New York & 'aumento del 50% del rifiuto di
nuova assistenza, ¢ un uso massiccio del workfare, una strategia che, da sola, non ha di
solito portato a grandi sbocchi nell’occupazione.

Il New Jersey ba investito molto in asili nido & in sanitd per le ex assistite, esigen-
do in cambio il lavoro o la partecipazione a corsi di formazione professionale o ad attivita
socialmente utili. Le donne al di sotto dei 19 anni devono, in ogni caso, identificare il pa-
dre, andare a scuola e vivere con un adulto.

Dalla sperimentazione sta emergendo che ¢ molto pil vantaggioso e meno costoso
cercare di inserire le ex sussidiate immediatamente nel mondo del lavoro, piuttosto che
mantenerle per lunghi periodi in corsi di formazione professionale o in posti lavori utili
per la comunita.

Vi sono tuttavia molti casi disperati in cui ¢’¢ poco da fare, che I’economia non
riuscird mai ad assorbire. Ci si domanda che cosa succedera a queste donne alla fine del
periodo- di- transizione; -alcuni studiosi propongono di lasciare queste donne ancora
nell’assistenza pubblica, modalita gia prevista dalla legge agli Stati, per non pia del 20%
delle sussidiate.

Superato il problema dei fondi da assegnare ai sussidiati, il tono del dibattito &
cambiato. In un editoriale dell’11.9.1997, il New York Times affermava: “Coloro che ot-
tenevano il welfare, i Parig di ieri stanno eliminando il loro stato di out-cast e i legislatori
sono guidati meno dall’ideologia e pil da progetti concreti ¢ pratici”.

1l New York Times del 28.9.1997 scriveva che vi erano stati risultati positivi,
emersi sia dagli esperimenti statali sia dalla legge del 1996. Dal gennaio "96 al giugno *97

7 Remember the Neediest Children, in “The New York Times”, 21-12-1997.

3 “Welfare Bulletin”, Welfare How Center , vol. ], Gen/Feb 1998,

N1 “The New York Times™, 15 aprile 1998. 1] Governatore Pataki ha addirithura proposto di eliminare dai
sussidi tutta la famiglia, se il capofamiglia si rifiuta di partecipare subito al workfzre, con conseguenze
dure per i bambini.
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il Wyoming aveva diminuito i sussidiati del 59%, il New York del 12%, I’Oregon del
35%, il Tennessee del 36%, il Wisconsin del 41,7% e la South Carolina del 35%. Haway
¢ "unico Stato dove vi era stato dal 1993 un aumento del 36% degli assistiti.

Lo stesso giornale {14.10.1997) ha scritto che la Corte Suprema ha impedito che
gli Stati dessero alle assistite un sussidio welfare inferiore a quello che a cittadina perce-
piva nello Stato di provenienza. Il problema del trattamento per sussidiati che carbiano
residenza & oggetto di disputa tra stati e cittadini, e spesso finisce nei tribunali. Le Corti
$SOno spesso orientate verso la protezione di questa categoria, dando anche la possibilita di
ottenere un sussidio maggiore in uno stato pill generoso. Cio in base al principio del di-
ritto a viaggiare e della clausola federale (e statale) di uguale protezione (sentenza “Roe
Vs Anderson”)?.

Anche i piccoli imprenditori stanno cercando sempre di occupare gli ex sussndnau
grandi corporations come Marriot e Sprint hanno istituito dei programmi di welfare o
work. Sono sempre piti consistenti gli incentivi da parte del Governo Federale perché si
appalti al settore non profit e alle imprese private l2 formazione professionale e il workfa-
re, concedendo deduzioni fiscali a chi assume le ex assistite®’. Cosi, mentre vi & una certa
riluttanza ad assumere, per la poca esperienza lavorativa o la mancanza di preparazione
dell’ assistito, si teme d’altra parte che finanziare con soldi pubblici i datori di lavoro per
nuove assunzioni non costituisca altro che una forma di sostegno a tipologie di nuova oc-
cupazione che avrebbero avuto luogo in ogni caso.

Vi sono tuttavia opposizioni ideologiche di sinistra, da parte di chi pensa che il
settore privato non sia equo o sia troppo anonimo nei confronti delle ex assistite, ciascuna
delle quali ha particolari problematiche. Si teme inoltre un effetto di creaming ossia che
le imprese private assumano solo le persone piu qualificate, lasciando sulle spalle della
comunita i casi pitl difficili™. In ogni caso ci vorrebbe pil contatto tra uffici del welfare
e imprese: infatti, secondo i risultati di un’indagine dell’American Management Associa-
tion solo il 63% di esse assume le assistite o ha dei programmi precisi per esse, a causa di
mancanza di informazioni,

Per risolvere il problema ¢ stata creata la Welfare to Work Partnership, nel Mag-
gio 1997, con compiti di coordinamento e di assistenza tecnica per le aziende che voglio-
no assumere: nel 1998 ne raggruppa circa 4.000.

I risultati non sono ancorz chiari: tuttavia mentre nei primi tempi vi era una ten-
denza delle neolavoratrici a rientrare nel welfare presto, alcune indagini hanno messo in
evidenza che imprese che avevano assunto ex assistite, le hanno visto dare migliori risul-
tati e rimanere occupate pill a lungo che altre. Molto dipende dagli Stati, e dai servizi da
loro offerti (saniti, formazione professionale, asili nido, ecc.). Malati mentali, drogati,
semi analfabeti, hanno invece grossi problemi.™

Anche i servizi sociali vengono progressivamente appaltati al settore privato. Se il

20 “Welfare Bullettin”, vol. I11, n.1-2 1998,

2 Nella legge di bilancio del 1997 sopo stati concessi alle imprese crediti fiscali del 35% per i primi
10.000 dollari di salari pagati nel primo anno di lavoro, ¢ it 50% dei pmm 10.000 doHari del secondo
anno, per incoraggiare ad assumere ¢ tencre gli ex assistiti. Questi si aggiungono al Work Opportunity
Tt Credit, che danno 2.400 dollari di crediti per il primo anno di salari a 8 categorie di persone che
cereano lavero.

Rosina Becerra, Op. cit.

“International Herald Tribune”, 28 -5-1998.

BH
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Kansas ha gia privatizzato tutti i servizi per i bambini, la contea di Dode in Florida, la pia
popolosa, ba delegato alla Lockeed la gestione dei servizi socijali. Nel 1997 sembrd possi-
bile che il Congresso approvasse leggi per permettere anche la privatizzazione della ge-
stione dei buoni alimentari e di Medicaid, ma questo approccio ha trovato 1’opposizione
dei Repubblicani moderati. Tuttavia alcuni Stati stanno preparando progetti pilota in que-
sta direzione. La Florida ¢ [IArizona vorrebbero affidare la  determinazione
dell’eleggibilita ad agenzie private, come in Wisconsin 2*. Uno dei problemi che sorge-
ranno con questa devolution (delega a stati, citta e contee) sara la difficolta di ottenere
dati sufficienti per verificare i risultati dell’esperimento, ed eventualmente per cambiare
metodi e finalitd. Tuttavia alcune informazioni stanno incominciando ad arrivare™”,

Un altro punto fondamentale messc in risalto dai conservatori é la nuova profes-
stonalitd dei burocrati. La citta di Denver ha inviato i suoi assistenti sociali a corsi di for-
mazione e aggiornamento per poter seguire con maggiore attenzione le assistite
nell’inserimento nel mondo del lavoro. Questo avviene anche in Oregon, prima
dell’esclusione dei sussidi. Nell’Ottawa Conty, nel Michigan, i social workers devono re-
carsi a domicilio delle assistite e risolvere i loro problemi per I’inserimento nel mondo dei
lavoro. Precedenternente la burocrazia addetta al welfare era sovraccarica di lavoro; con
la diminuzione del numero delle assistite, ci potrebbe essere ["opportunitd per i burocrati
di seguire meglio e con pill impegno coloro che sono rimaste nel welfare. In ogni caso, in
quasi tutti gli Stati, gli impiegati dell’amministrazione sono incaricati di mettere in risalto
I'importanza di trovare subito un lavoro, indirizzare e assistite agli wffici di collocamen-
to, dare informazioni, spiegare le regole dei programmi work fare, spesso facendo firmare
un certificato di responsabilitd, per ricevere i benefici. Negli uffici di vari Stati & stata
creata una gestione di apprendimento della ricerca del lavoro: come inviare le lettere di
presentazione, scrivere il curriculum, come vestirsi durante 1’intervista di lavoro, ecc.?*

Un particolare approccio al problema é stato quello della contea di Pensacola (Flo-
rida), dove una commissicne di cittadini & stata incaricata di esaminare i casi e decidere
Pesclusione dai requisiti di lavoro: il risultato & stato un rigore inflessibile, pin drastico di
quello dei Repubblicani conservatori al Congresso.””” Alcuni sondaggi tra le persone assi-
stite, hanno dimostrato che pure nella maggioranza di quest’ultime vi ¢ un’accettazione
circa il fatto che dovrebbero esserci limiti temporali ai sussidi, che ad un certo punto si
dovrebbe lavorare e che non & giusto dare soidi aggiuntivt a chi ha figli fuori del matri-
monio. Questo dimostra come siano forti | valori delia work ethic, anche tra i poveri,

Dalla introduzione della legge del 1996, 2 milioni di donne ¢ bambini non sono
pit assistiti; nel 1997 i sussidiati sono diminouiti de! 18%, ma molti di essi non sono en-
trati nel mondo del lavoro, sia perché si sono rifiutati di cooperare, sia perché canchi di
problemi che 1i escludono dai requisiti. Le statistiche del Governo Federale hanno evi-
denziato che cirea il 38% di coloro che hanno lasciato il welfare vi sono stati costretti per
le sanzioni degli Stati, Risultati simili si sono evidenziati in tutti gli Stati - quali il Massa-
chusetts, il New Mexico, il Maryland, il Tennessee - che hanno condotto le prime ricer-

B4 “Welfare News”, Vol. 2, N°6, Dic. 97, p. 3.

I R. Nathan, The Newest New Federalism for Werfore: Where are we Now and Where are we headed,
Rockfeller Reports, Oct 1997, in “Welfare News”, vol. I, Gen/Feb, 1998.

¢ P. Holcomb, Ladonna Pavetti, C. Raxcliffe, 5. Riedinger, Op.cit,

I 5. Hayward, Op. cit.
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che: gli ex-sussidiati che hanno trovato lavoro sono circa il 50%*. Trenta Stati hanno de-
ciso di togliere i sussidi a coloro che non cooperano. Nel Tennessee circa il 40% di coloro
che hanno lasciato il welfare, circa 14.000 persone, hanno perso i sussidi. L’Idaho in un
giorno solo ha eliminato meta delle assistite, poiché non avevano accettato le nuove re-
gole™. Cosi vi ¢ stata una drastica riduzione delle domande di sussidi, motivate dalla
paura di incontrare un non-accettazione o un inserimento in programmi workfare.

1l dibattito & sempre pit: acceso tra chi vede queste misure come un duro ma ne-
cessario stimolo all’inserimento nel mondo del lavoro ¢ chi le considera come troppo se-
vere e cariche di ripercussioni drammatiche per le ex-sussidiate e per i loro bambini. Un
recente sondaggio dell’International Union of Gospe! Mission ha rilevato che il 20% di
15.000 senzatetto afferma di essere finito in tale condizione per la perdita dei sussidi™®.
Cid ¢ avvenuto soprattutto nel caso di drogati e alcolizzati che ricevevano il $.5.i. oppure
la “Disability Insurance”, ma anche individui rimasti disoccupati da poco tempo hanno
subito la stessa sorte. Molte donne che ricevono i sussidi dell’ AFDC potrebbero compiere
questo percorso. Tuttavia, & gid significativo che con tagh di simili proporzicni molte
donne e molti bambini non siano finiti letteralmente sulla strada. Secondo molte ricerche,
il 34% degli introiti delle sussidiate dipendeva dall'AFDC, il 25% dai buoni alimentari e
il 36% da lavori in nero, contributi di parenti e amici o da beneficenza. Questo conferme-
rebbe le tesi della destra sulle frodi ¢ le dichiarazioni scorrette sul proprio reddito. Non si
sa se tuttavia questi ammortizzatori potranno bastare nel lungo periodo.”"

3.3.4 Cenclusione

Alcuni sono amrivati alla paradossale conclusione che la riforma del "96 non fa che
trasferire la dipendenza dal ministero per I’assistenza sociale al ministero per i lavori
pubblici: cosi il rispetto di s€ stessi non avrebbe motivo di aumentare con un lavoro arti-
ficialmente sovvenzionato dallo Stato. Ci si chiede inoltre se, nell’eventnalita di un au-
mento della disoccupazione per ’emergere di nuove tecnologie, abbia ancora un senso
obbligare le persone a trovare una occupazione qualunque, o se viceversa non converreb-

 be prepararsi a cambiare i valori basati sul ruolo del lavoro. In questa seconda ipotesi,
sistemi di basic income o reddito sociale garantito per ttti** potrebbero rivelarsi I'unica

& “The New York Times”, 30-12-1997.

2 B. Vobejda e J. Havernann, Behind The Cheers for Welfare Reform, Some Rough figures, Herald Tribu-
be, 24-3-98.

0 Christian Century, 17-2-1997.

# “The New York Times”, 30-12-97,

T Questa situazione infatti non sarebbe facilmente ricomposta, bonostante uno sforzo pubblico e privato
per una maggiore educazione ¢ formazione dei lavoratori poveri, con una loro riconversione a lavori
pi qualificati, dove la domanda & maggiore. Infatti, alcuni studi ipotizzano un tempo medio lupgo, per-
¢hé questa rivoluzione tecnologica cosl radicale, dopo quella industriale, Hesca a dare effetti positivi sui
salari. Nota J. Greenwood The Third Industrial Revolution. Technology, Productivity and Income Ine-
guality, The A E.L. Press, Washington, 1997. :

T R. Plant, Free Lunches don't Nourish Reflections on Entitlements and Citizenship, in G. Drover, P, Ke-
rans, New Approaches 1o Welfare Theory, Elgar Brookfield 1993, pp. 46-47; M.L. Murray , “.. And
Economic Justice For All”. Welfare Reform for the 215f Cenney, Sharpe, Armonk (NewYork) 1997. Si
vedano peraltro, per una linea di analisi alternativa, meno in contrasto con i principi del workfare in
quanto mirante a sussidiare consistentemente i lavori oggi meno remunerati ¢ le attivitd di training per
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soluzione di lungo periodo, anche per il momento ancora politicamente improponibile.*

accedere a skills pit qualificati, le proposte contenute in: E. Phelps, Rewarding Work, How to Restore
Participation and Self~Support to Free Enterprise, Harvard U.P., Cambridge (Mass.) 1997.

™ 11 basic incame ¢ |'espressione inglese con la quale & venuta a diffondersi nuovaments, & partire dagli
anni B0, un'ipotesi radicale di riforma delie politiche sociali, che fin dalla fine del secolo scorso ¢ra
tornata a piil riprese ad “alegpiare” nel dibattito politico europeo (ad esempio in ltalia con E. Rossi,
Abolire la miseria (1946), poi ripubblicato a cura di P. Sylos Labini, Laterza, Roma-Bari 1977), assu-
mendo di volia in volta formulazioni e definizioni via via diverse: diritto alla vita, minimo vitale, divi-
dendo nazionale, dividendo sociale, minimo sociale garantito, allocazione universale, reddito di cittadi-
panza, ecc. (E. Morley-Fletcher, Per una storia dell'idea di "minimo sociele garantito”, in “Quaderni
della Rivista Trimestrale™, ottobre 1980-marzo 1981, pp. 297-321; Id., Hypotheses of Post-Socialist
Economy, con pref. di .E. Meade, Third International Conference of B.LE.N., Enropean University In-
stitute, 19-22 September, Firenze 1990, pp. 1-85; W. Van Trier, Every One A King. An investigation
into the meaning and significance of the debate on basic incomes with special reference to three epi-
sodes from the British Inter-War experience, Department Sociologie, Katholicke Universiteit, Leuven
1995) ; 1d., “Cole’s Social Dividend”. An Explanatory Footnote to E. Durbin’s New Jerusalems, paper
presented at the 1997 History of Economic Science Conference, The College of Charlston, South Caro-
lina, 20-23 June 1997; M. Heim, Actualité de “L’Ordre Nouvegu”, in L’Ordre Nouveau, rééd, par les
soins de la Fondation E. Chanoux, intr. de A. Marc, préf. par M. Heim, Index réalisés par M. Geay-
Ouadia, Le Chatea, Aoste 1997, vol. IV, pp. 15-143.
Nell’accezione comrente basic income & inteso come erogazione in moneta di un imporic vicino alla so-
glia di sussistenza, che sostiirebbe gran parte delle prestazioni sociali attuali. Esso sarebbe universale
e incondizionato, con un assegno per tutti, proveniente dalla fiscalitd generale, restituito per via fiscale
dalle classi pii alte. Esso potrebbe essere pin equo ed efficiente del sistema attuale, eliminando trappole
della povertd e “welfare perverso”, assicurando pidl libertd di scelta nei servizi; sarebbe inoltre il primo
passo verso il “reddito di cittadinanza”, per dare a tutti una vita dignitosa, con maggiori risorse del
basic income, ¢ una climinazione pressoché totale del welfare state. Per la discussione contemporanea
su questa tematica si rinvia in primo luogo al Basic Income Research Group (BIRG) Bullettin (che ha
iniziato le pubblicazioni nel 1984), poi trasformatosi in Citizen's Income Bullettin (dal 1993), e alla
fondamentale Basic Income European Network (BIEN) Newsletter (pubblicata dal 1986) Da segnalarsi,
tuttavia, anche i bollettini dell’ AIRE (Association pour Iinstauration du revenu d'existence) promossa
da Y. Bresson ¢ del Réseau d’étude sur le M.S.G., pubblicato dal Centre International de Formation Eu-
ropéenne. Fra gli interventi di magpior rilievo si segnalano: Th. Schmid (Hrsg.), Befrequng von falscher
Arbeit. Thesen zum garantierten Mindesteinkommen, Washenbachs, Berlin 1984; H. Bichele e L.
‘Wohligenannt, Grundeinkommen ohne Arbeit. Auf dem Weg zu einer kommunikativen Gesellschaf, Eu-
ropaverlag, Wien 1985; L ‘allocation universelle, numero speciale di “La Revue Nouvelle”, 4/1985; M.
Opielka ¢ G. Vobruba (Hrsg.), Das garantiervte Grundeinkommen. Entwicklung und Perspektiven einer
Forderung, Fischer, Frankfurt am Main 1986; B. Rhys-Williams, Stepping Stones to Indipendence. Na-
tional Insurance After 1990, con pref. di 1E. Meade, Aberdeen U.P., Aberdeen 1989; H. Parker, In-
stead of the Dole. An enguiry into integration of the tax and benefit systems, Routledge, London
1989;T. Walters, Basic Income. Freedom from Poverty, Freedom to Work, Boyars, London 1989; S.
Milano, Le reveru minimum garanti dans la C.E.E., PUF, Paris 1989; Y. Bot, Y. Bresson, H. Guitton,
P. Lavagne, R Macaire, F. Perdrizet, B. Valentin dit Frére Sylvain, Repenser la solidarité, intr. de H.
Guitton, Editions Universitaires, Paris 1991; Ch. Euzeby, Le revenu minimum garamti, La Découverte,
Paris 1991: Garantir le revenu. Une des solutions & I'exclusion, Document n® 3, “Transversales Science
Culture”, Mai 1992; Ph. Van Parijs {ed.), Arguing for Basic Income. Ethical Foundations for a Radical
Reform, Verso, London 1992; Y. Bresson, Le partage du temps et des revenus, Economica, Paris 1994;
1-M. Fery, L Allocation wniverselle. Pour un revenu de citoyermeré, Cerf, Paris 1995; A.B. Aikinson,
Incomes and the Welfare State. Essays on Britain and Europe, Cambridge U.P., Cambridge 1995; Ph.
Van Parijs, Rea! Freedom For All. What (if anthing) can justify eapitalism?, Clarendon, Oxford 1995;
A. Gorz, Sortir de la societé salariale, m Miséres du présent Richesse du possible, Galilée, Paris 1977,
pp. 121-178.
In Mtalia vedasi i} dibattito avviatosi al riguardo su “Politica ed Economia” (con articoli di G. Standing,
M. Paci, C, Saraceno, F. Viancllo, C. D’Apice, C. Offe, V. Capecchi, C. Ravajoli, E. Morley-Fletcher,
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Un bilancic definitivo della riforma, per ora incerto, potrd trarsi solamente tra
qualche anno. La speranza di un esito favorevole risiede soprattetic nella continua espan-
sione dell’economia, ma anche nella capacita di sperimentazione sociale e nella volonta
politica degli Stati di affrontare, seppure con spese maggiori, il reinserimento ne! mondo
del lavoro di questa categoria di donne e di disoccupati. Secondo il Congressional Budget
Office, i programmi di workfare costeranno circa 13 miliardi di dollan pid
dell’ammontare consentito dal Congresso, se si vorranno conseguire i risultati voluti dalla
legge (senza contare gli asili nido, i cui fondi rimarranno inferiori a quelli necessari di
almeno 1,8 miliardi di doltari)™,

Queste strutture per i bambini e gli adolescenti rappresenteranno forse la chiave di
volta del successo della riforma, sia per lo sviluppo cognitivo, morale ed emozionale della
mova generazione, che le permetterd di uscire dal ciclo della poverta, sia per la maggiore
possibilitd che offrira di lavorare alle madri sole.

In ogni caso Ja riforma, nata sotto 1a spinta di varie forze ¢ tnotivazioni ¢ apparsa
assai “dura “all’inizio, & stata alterata, per volonta del Presidente, per il peso esercitato da
specifici gruppi di pressione, per motivi elettorali, per le riforme innovative e migliorative
di alcuni Stati, e forse anche per la coscienza nel Congresso che erano stati commessi de-
gli errori. Cosi essa risulta ogpi differente, sia nei “tagli” operati alle prestazioni sociali,
che nei fondi a disposizione per nuovi servizi; ma lo & anche nell’impegno particolare che
molti Stati stanno dando agli obiettivi desiderati, spesso in modo superiore alle aspettati-
ve. Anche se rimane in certhi casi 'idea solo di tagliare il welfare, con motivazion
d’immagine, senza modulare le politiche verso il fine fondamentale del mantenimento
della dignitd umana degli indigenti, sia dentro che fuori del lavoro.

E. Pugliese ¢ L. Balbc) ¢ su “Inchiesta”, “Materiali Ires”, “Nuova Rassegna Sindacale”, e
“Quarantacingue” negli anni "88 e "8% ; un dibattito, si badi bene, avviatosi neilo stesso periodo in cui
doveva registrarsi la concomitante pubblicazione di A. Gorz, Métamorphoses du travail. Quéte de sens.
Critique de la roison économgue, Galilée, Paris 1988 (poi tradotto in Italia, per le edizioni Bollati Bo-
ringhieri, solo nel 1992, ma gia preceduto da La strada del paradiso. L’agonia del capitale, Edizioni
Lavoro, Roma 1984), di R. Dahrendorf, Un reddito minimo garantito (in Per un muovo liberalismo,
Laterza, Roma-Bari 1998, pp. 135-147) ¢ di JL.E. Meade, Agathotopia, con pref. di E. Morley-Fletcher
(Felrinelli, Milano 1989), poi ampliata i J.E. Meade, Liberta, eguaglianza ed efficienza, con pref. di
M.M. Sigiani (Feltrinelli, Milano 1995). Ma v. anche M.L. Mirabile, Il reddito mirimo garantito. I
welfare tra nuovi e vecchi diritti, Ediesse, Roma 1991; G. Nevola, Jl reddito minimo garantito: due filo-
sofie sociali del welfare state, in “Stato ¢ Mercato”, aprile 1991, pp.159-184; B. Morandi, I diritto
all’esserziale, in Impresa & No. lpotesi per una alternativa, Manifestolibri, Roma 1991; R. Brunetta,
La fine della societs dei salariati. Dal welfare stote alla piena occupazione, Marsilio, Venezia 1994; G.
Bottone, Crisi dei sistemi di sicurezza sociale in Europa e implementazione del reddito di cittadinanza,
in “Economia Pubblica”, n. 3, 1995, pp. 77-102; A. Balzarotti, M. Ponti e F. Silva, Reddito di cittadi-
nooza: un'wtopia?, in “II Mulino™, n.3, 1996, pp. 545-564; D. Rizzi ¢ N. Rossi, Minimo vitale ¢ “flat
tax, in “T1 Mulino”, 0.4, 1996, pp. 706-713; L. Ferrajoli, J! futuro dello stato sociale e il reddito minimo
garantito, in G.Azzariti, M. Bascetta, G. Bronzini, M.G. Campari, L. Ferrajoli, A. Gorz, G. Mazzetti, S.
Mezzadra, M. Revelli, i confini dello stato sociale, Manifestolibri 1995, pp. 63-72; G. Mazzetti, I/
reddito di cittadinanza, in Quel pane da spartire. Teoria generale della necesita di redistribuire il lavo-
ro, Bollati Boringhieri, Torimo 1997, pp.160-178; A. Caillé, C. Offe, D. Purdy, Ph. Van Parijs, A. Fu-
magalli, M. Buscetta, G. Bronzini, Lo democrazia del reddito universale, Manifestolibri, Roma 1997;
M. Ferrera, Le trappole del welfare, Il Mulino, Bologna 1998.
5 Researcher, Welfare Work and the States. 6-12-1996, p.1061.
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Tabella 25 - Caratteristiche Principali del P.W.O.R.A. Data Effettiva Luglio 1997

TITOL1 MISURE PRINCIPALI
1) Quote di aunbuzione per|Elimina tutti i requisiti fondamentali di:
I'assistenza temporanea s Famiglic ~  Aid to the Families with Dependent Children (AFDC)
Bisognese (TANF - Temporary As- - Job Opportunities and Basic Skills Program (1OBS)
sisiance for Needy Children) - Emergency Assistance Program sgeiunge:
«  Assistenza monetaria dal 1° ottobre 1996236
- Requisiti di lavero: §i esige il lavoro per almeno un adulio nella
famiglia che ba ricevinto giuto per pils di 24 mesi € che una speci-
fica percentuale delle famiglic assistitc entri ne! mondo del lavo-
o
DI totale deile famiglie che lavorano devons sumentsre dal 25%
nell’anno fiscale *97 al 50% ncll'anno fiscale 2002. 2)Le famiglie con
un solo genitore da 20 ore lavorative la scttimana, devono agrivare a
30 ore 1z settimana nell*anno fiscale 2000; Le famiglie con 2 genitori
fino a 35 ore [a settimana 3)Stabilisce cosa costituisce un’attivitd la-
vorativa. 4)Pone delic sanzioni agli stari ¢ ad individui che pon ot-
temperano ai requisiti di partecipazione al lavoro.
- Limiti temporali: § anni nella vita, con un'eccezione del 20% per
casi molto difficill
- Proibisce di assegnare i sussidi a madri sotto i 20 nni ad eccezio-
pe che frequentino Ja scuola o altre attivith educative o vivano in
ha casa con un adulto (genitore) accanio.
- Migrazione fra gli swti: limita | benefici per persone da ahri stai
per ottenere il kivello dello stato precedente.
«  Mantenimento dell‘impegno.
- Identificarione della patemit: la donna deve cooperare o il sussi-
dio diminuisce de} 25%.

1 — Supplemental Security Income | Cambia gli standard di eleggibilita che definiscono i bambini come handi-
(58D cappati.

Elimina 1'cleggibilitA per cittadini non anziani (NOTA: ta recente legisla-
Zione ha cambiato la norma)

111 - Child Support Enforcement
- Richiede un registro di assistsnza centralizzsto di casi per i bam-
bini, ¢ dall’ottobre 1998, un sistema centralizzato di erogazione

dei pagamenti.

- Coordinazione tra gli stati.

- Dati Finanziari: procedure per dare &d uffici d1 assistenza ai bam-
bini dati dj geniteri non presenti nella famiglia, ¢ informazioni su
coloro con obblighi precedenti.

Fiscalitd

-« Elimina i primi SO dolari richiesti da assegnare alic madri sole di
famiglie bisognose, ma le spese statali controbilancerebbero i 50
dollari. Riordina sussidi che in qualche modo siano destinati alle
madri sole che si occupano dei bambini.

- Incentivi di pagamenti federali: cambia il sistema di incentivi pre-
cedente, con un sistema basato su misure di performance
(dall’ottobre 1999).

- Requisiti per I'identificazione de] padre: espande § requisiti. Pe-
nalitd s non si arriva a particolari mighieramenti.

« Fondi per 'mntomazione: si danno fondi federali per sistemi an-
tomatizzati nell’assistenza ai bambini.

B6 | *anmo fiscale federale comincia il 1° ottobre, menire mokti stati cominciano I'anno fiscale il 1° uglio
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TITOLI MISURE PRINCIPALI

IV - Restrizione di sussidi welfore [ Rende gli immigrati non eleggibili per SSI e Buoni Cibo {2d eccezione dei

¢ benefici pubblici per i Non Resi- | rifugiati, veterani, esiliati politici o che abbiano lavorato 10 anni). Inoltre

denti gli stati possono decidere di non dare TANF, Fondi di Attribuzione Per i

Servizi Sociali ¢ Medicaid agli immigrati.

Gli immigrati che arrivano negli Stati Uniti dopo il passaggio della legge

non sono clepgibili per tutti i sussidi dati su controlli di condizioni per 5

anni, eceetto che per servizi sanitari di emergenza ¢ centi pmgramuu ali-

mentar ed educativi,

V - Protezione dei bambini Estende il periodo per permettere agli stati di ricevere fondi federali per lo

sviluppo di sistemi di informatica nell'assistenza ai bambini — Child Wel-

fare Services Base Management System.

VI ~ Struttura di accoglienza dei | Riconferma il Child Care and Development Block Grant (CCDBG) ¢ cor-

bambini solida i programmi per I'accoglicnza ai bambini in un pit esteso

C.CB.DG.

Decide uno stanziamento di fondi per 'accoplicnza ai bambini ¢ agli stati,

consistente di fondi gid esistenti C.C.D.B.G. ¢ due fondi eddizionali che

devono essere spesi per 1'assistenza o per i bambini a rischio di ottenere

P'assistenza (almeno 70% dei fondi). Almeno un 4% devono essere spesi

per attivith disegnale a migliorare |z qualitd delle struture per

1'accoglienza dei banbini.

VII - Programmi Alimentari per i | Riforma parte del Child and Adult Care Food Program per assegnare sus-

Barrbini sidi a bambini poveri ¢ poter risparmiare.

Concede agli stati I'opzione di negare corti buoni alimentari a immigrati

illegali ed elimina fondi per prime colazioni ¢ programmi alimentari per

I’estate.

VIl - Buoni cibo Riduce buoni ¢ibo, limita il ricevimento dei buani cibo per 3 mesi per gran

parte degli adulti abili al lavoro che non lavorano e non hanno bambini, ¢

modifica regolamenti che riguardano gli electronic bensafits transfers.

In particolare per:

= Requisiti Javorativi: abili af }avoro (dai 18 ai 50 anni) massimo di 3
mesi per un periodo di 3 anni, a meno che non Javorino almeno 20 ore
alla settimana. 11 requisito lavorativo pud essere eliminato se 1)1 tasso
di disoccupazione supera il 10%, o 2) ton vi sono abbastanza lavori
per dare un lavoro ai sussidiati,

- 1 genitori sotto i 20 anni non possono pilt esserc trattati come una fa-
miglia separata per i buoni ¢ibo.

- Electronic Benefit Transfer (EBT), Impone a tutti gli stati di utiliz-
zarlo entro |'ottobre 2002,

IX - Altre Include norme che riducono 1'aliocazione di fondi del Social Services
Block Grant agli stati per il 15%
FONTE: tatrheila & stata sviluppata usmdo different food di uiormazk 3 dal Caljformia Legiiotive Anciyst s Office (Agosto 1996}, | rapport

unmmmmmmm)mumm edﬂkkgpddhmmlkupmﬂlﬁqad%rkw
conciliation Act de] 996{HRIT34). 1n Rogine Becars {UCLA), sppunti inediti, 1997,

3.4 H discorso sullo stato dell’Unione del 27 gennaio 1998%’

Il discorso sullo stato dell’unione ha indicato gli obiettivi programmatici
per il 1998, integrando alcuni aspetti della riforma del ‘96 e accogliendo alcuni suggeri-
menti dei critici /iberal. Le principali proposte formulate da Clinton sono:

1) destinare ogni dollaro del surplus di bilancio alla Social Security, studiando in-
sieme con i Repubblicani i modi per riformarla, cosi da assicurare gli stesst be-
nefici di oggi ai pensionati del futuro;

2) aumento del salario minimo;

& State of The Union Address, President W. J. Clinton, A Phite House Summary.
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3) nuove deduzioni fiscali per consentire la costruzione di 5.000 nuove scuole e
. perassunzione di 100.000 nuovi insegnanti;

4) crediti fiscali per i primi 2 anni di frequenza universitaria per i bisognosi e i
meritevoli;

5} copertura sanitaria, attraverso Medicare, dei lavoratori dai 55 ai 65 anni;

6) introduzione di una carta dei diritti del pazente;

7) aumento dei crediti d’imposta ¢ delle deduzioni fiscali per il pagamento di asili
nido e strutture d’assistenza per i bambini, in modo da consentire a una fami-
glia di 4 persone, con un reddito di 35.000 dollari e notevoli spese per 1 bambi-
ni, di non pagare piit le tasse federali;

8) maggiori investimenti pubblici nei centri delle citta, interventi per la riqualifi-
cazione urbana, incentivi e deduzioni ad indigenti per I’acquisto di upa casa;

9) creazione di strutture ricreative ¢ di doposcuola per gli adolescenti, per allonta-
narli dalla droga e dalla criminalita.
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4. New Public Management ¢ trasferimento elettronico dei sussidi**®

La riforma degli istituti assistenziali avviata dall’amministrazione Clinton nel

'93 prevede I'impiego di nuove tecnologie elettroniche. Si tratta di uno degli elementi ca-

ratterizzanti della riforma, il cui impatto sulla struttura del welfare statunitense non deve
essere sottovalutato.

Lungi dal risolversi in una mera operazione d’immagine, I’introduzione di proce-
dure elettroniche si colloca nel quadro di un vasto processo di “reinvenzione” della pub-
blica amministrazione USA.

Nel corso di questo capitolo, pertanto, analizzeremo i caratteri generali del cosid-
detto new public management, cosi com’é venuto sviluppandosi negli Stati Uniti. Ci sof-
fermeremo, poi, sulle ragioni per le quali la card technology ha potuto essere individuata
dall’amministrazione americana come una delle leve del cambiamento.

4.1 La crisi della pubblica amministrazione USA

Abbiamo gia analizzato nello scorso capitolo le cause della crisi del welfare sta-
tunitense. Ora, & necessario aggiungere che questa si & sviluppata nel piu vasto contesto di
una crisi del rapporto tra pubblica amministrazjone e cittadini americani.

Si tratta di un fenomeno comune alla maggior parte dei paesi occidentali, la cau-
sa del quale pud essere individuata nelie conseguenze di un lungo periodo di crescita ge-
neralizzata della spesa pubblica. Di tale crescita, inizialmente sostenuta dagli elevati tassi
di sviluppo registrati nel corso degli anni 50 € *60, ci interessano in questa sede solo due
caratteri distintivi, che aiutano a comprendere la crisi fiscale esplosa alla fine degli anni
*70.

In primo Juogo, com’é noto, negli Stati Uniti la spesa per trasferimenti dirett,
pur aumentando rispetto alla quota destinata agli investimenti, non ha mai raggiunto li-
velli “europei™®. Ai fini di ¢id che diremo tra poco, tuttavia, & importante notare soprat-
tutto che il malcontento dei contribuenti pué manifestarsi anche ad un livello di spesa
pubblica relativamente poco elevato, se essi sono costretti a provvedere privatamente alle
proprie esigenze sanitaric e¢ previdenziali. E’ questo il caso di una larga parte
dell’elettorato americano, tenuto a stipulare contratti di assicurazione con compagnie pri-
vate per tutelare la propria salute ¢ la propria vecchiaia **°,

Una seconda caratteritica della crescita della spesa pubblica statunitense, peral-
tro comune alla maggior parte degli altri paesi industrializzati, & stata rappresentata dal
ridotto incremento della produttivita nel settore pubblico. Cid significa che alla crescita
della spesa pubblica non ha corrisposto un soddisfacente incremento del numero e della
qualita dei servizi offerti ai cittadini. Una situazione resa insostenibile dal confronto con i
considerevoli guadagni di produttivita registrati dal settore privato **'.

Le conseguenze fiscali di una situazione di questo genere non sono difficili da

2% Questo capitolo & stato curato da Giuliano Da Empoli .

¥ H.Keman, Proliferation of the welfare state, in K.A. Eliassco ¢ 1.C. Kooiman, Managing public orga-
nisations, Sage, London 1993, pp. 13 - 33.

# C.D.Foster e F. ). Plowden, The State Under Stress. Can the hollow state be good government 7, Open
University Press, Buckingham ¢ Philadelphia 1996, p. 7.

™ 1bid
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immaginare. Ed & proprio nei confronti della crescente pressione fiscale che, verso la fine
degli anni *70, ha cominciato a manifestarsi I'insofferenza dei contribuenti statunitensi. In
quel periodo, infatti, ha avuto inizie un brusco declino dei salari reali, onginato da una
crescita di lungo periodo della competizione internazionale e da un’ondata recessiva con-
giunturale, ma prolungata. Questa situazione si ¢ tradotia, tra il 1973 e il 1989, in un calo
de] 4% dei salari reali (che erano invece quasi raddoppiati tra il *48 e il *73).

Non ¢ difficile immaginare la reazione dell’elettorato di fronte ad un fenomeno
di questo genere. Dopo anni di sostanziale sostegno alla crescita della spesa pubblica, si &
creata una forte corrente di opinione favorevole ad una riduzione della spesa che condu-
cesse ad un conseguente allentamento della pressione fiscale.

Questo movimento ha trovato, tra la fine degli anni *70 € i primi anni ‘80, uno
shoceo politico, sia a livello di singoli stati, che a livello di govemo federale. Con risulta-
ti, tutiavia, completamente diversi.

A livello locale e statale, infatti, esistono precise limitazioni legislative alla pos-
sibiliti di finanziare la spesa mediante il ricorso a deficit di bilancio. Di conseguenza, per
rispettare 1a forte opposizione popolare a qualsiasi incremento della pressione fiscale, i
governi locali sono stati costretti a porre un freno alla spesa pubblica **,

A livello federale, al contrario, I’inesistenza di vincoli normativi in matenia di
deficit pubblico ha favorito lo sviluppo di sperimentazioni nel campo della politica eco-
nomica. In particolare, mentre I'effetto dei tagli sulla spesa sociale veniva sostanzial-
mente vanificato dalla crescita della spesa militare, il calo della pressione fiscale ¢ stato
finanziato attraverso |’accurnulazione di considerevoli deficit di bilancio, rimasta sostan-
zZialmente incontroliata fino ai primi anni "90.

Soprattutto, per il profilo di nostro interesse, é necessario sottolineare che
I’approccio di radicale contrarietd ad ogni forma di intervento statale (sintetizzato dalla
formula di Ronald Reagan: “State isn't the answer, it's the problem” ha impedito ai go-
verni repubblicani di conseguire sostanziali incrementi di produttivita e miglioramenti
pella qualith dell’amministrazione pubblica. Al contrario del govemo Thatcher, che ha
avviato nell’88 una profonda riforma della pubblica amministrazione fondata sul princi-
pio della separazione tra indirizzo politico e gestione amministrativa™’, le amministrazio-
ni repubblicane non sono mai andate aldila di alcuni tagli sulla spesa sociale™. Ci si &
preoccupati, insomma, pit di ridurre I’ambito di intervento dei poteri pubblici che di mi-
gliorare 1a qualita dell’intervento stesso.

4.2 D new public management

I} new public management nasce, negli Stati Uniti, come risposta a questa ten-
denza e alla sua incapacitd di risolvere i problemi della pubblica amministrazione.

2 p g Bauch, The effect of constitutional debt limits on state governments’ use of public awthorities, in
Public Choice n. 68/1991, pp. 57 — 69.

3 Sull’argomento, si vedano: P. Greer, Transforming central government: the next sieps initiative, Open
University Press, Buckingham 1993; Next steps agencies in government: Review 1995, London, HMSO,
1996; D. Osbome ¢ P. Plastrik, Banishing bureaucracy, the five sirategies for reinventing goverrment,
Addison Wesley, New York 1997,

W per un confronto tra Fesperienza britannica e quella statunitense: R. Savoie, Thatcher, Reagan, Mutro-
ney, In search of a new burequcracy, Pittsburgh University Press, Pittsburgh 1994,
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L’obiettivo degli studiosi che si riconoscono in questa corrente di pensiero & quello di
elaborare strumenti per accrescere ’efficienza della pubblica amministrazione, indipen-
dentemente dal suo ambito di azione.

I} new public management si sottrae, pertanto, alla disputa tra statalisti e antista-
talisti. “Non abbiamo bisogno di pitt o di meno amministrazione, abbiamo bisogno di
un’amministrazione migliore”, & questa la parola d’ordine di David Osborne e di Ted
Gaebler, autori di Reinventing governmeni, il bestseller che, pili di ogni altro, ha influen-
zato la riforma del welfare voluta da Bill Clinton. ™

In effetti, il new public management tende a presentarsi come una dottrina politi-
camente neutrale, che pud essere fatta propria sia da govemi progressisti che da governi
conservatori. Se negli Stati Uniti le riforme sono state adottate da un esecutive democra-
tico, altrove (si pensi al gi2 citato caso della Gran Bretagna) sono stati governi conserva-
tori a “reinventare™ la pubblica amministrazione,

In entrambi i casi & stato necessario superare alcuni pregiudizi. Nel caso dei go-
verni conservatori si ¢ trattato, come abbiamo visto, di lasciarsi alle spalle una tradizio-
nale propensione per I’antistatalismo, per concentrarsi invece su un’opera di valorizza-
Zione della pubblica amministrazione. Per i governi progressisti, al contrario, si & trattato,
come vedremo tra poco, di accettare il peso determinante che soggetti ¢ meccanismi pri-
vati possono assumere nel perseguimento di obiettivi di pubblica utilita.

11 punto di partenza della riflessione sulla “reinvenzione della pubblicz ammini-
straziope” & rappresentato da una considerazione di carattere storico. Viene sottolineata
I’arretratezza della struttura organizzativa dell’amministrazione pubblica, sviluppatasi nel
corso dell’era industriale.

A tale origine storica si fa risalire la struttura della pubblica amministrazione: pi-
ramidale, centralizzata e sovradimensionata, contraddistinta da regole vincolanti e stan-
dardizzate. Concepita per soddisfare esigenze emerse negli anni ‘30 e *40, la pubblica
amministrazione appare agli autori di Reinventing government totalmente inadeguata a
svolgere il proprio ruolo nella societa post-industriale.

Di fronte alla flessibilitd di una societi mobile, fondata sulla circolazione

dell’informazione e della conoscenza, la pubblica amministrazione assume la veste di un
monolite lento e inefficiente, incapace di seguire le trasformazioni della societa e, a mag-
gior ragione, di perseguire 1'interesse pubblico nell’ambite di tali trasformazioni.
. A questo vizio di origine, gli autori del new public management fanno risalire
tutti i difetti della amministrazione pubblica. Si spiega cosi la varieta e la pervasivita delle
misure suggerite dagli studiosi. Misure volte a fornire I’emersione di una vera e propria
nuova cultura amministrativa, fondata sull’entrepreneurial govermment.

Si tratta di una cultura gestionale che trae ispirazione principalmente dal cre-
scente successo, nel settore privato, delle ricette elaborate dal business consulting e degli
studi di management™’. Autorita riconosciute del settore, come Peter Drucker e Tom Pe-
ters, vengono frequentemente citate dagli autori del new public management, spesso ap-

5 D. Osborne ¢ T. Gasbler, Reimventing government, Reading MA, Addison Wesley, 1992.

¢ Per un’emalisi di due ulteriori casi nazionali significativi: P. Weller ¢ G. Davis, New Ideas, Better Go-
vernment, St. Leonards, Australia, Allen & Unwin, 1996; J. Boston, J. Martin, ], Paliot, P. Walsh, Pu-
blic management: the New Zealand model, Oxford University Press, 1996,

T C.Pollitt, Managerialism and the public services: the Anglo-American experience, Oxford, Blackwell,
1990.
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partenenti essi stessi al mondo del business consulting.

David Osbome ¢ Ted Gasbler, tuttavia, pur riconoscendo esplicitamente il loro
debito intellettuale nei confronti di questi studiosi, avveriono I'irmiducibile diversith che
separa le amministrazioni pubbliche da quelle private, Sulla scorta degli studi compiuti da
5.Q. Wilson **, concludono pertanto che “government cannot be run like a business”,

Al contrario, sostengono che la crisi delle amministrazioni pubbliche investe i
mezzi dei quali esse si valgono, e non i fini che esse persegnono. Uno dei fili conduttori
di tutta I'opera & rappresentato dalla dimostvazione di come obiettivi equitativi possano
essere conseguiti attraverso le riforme suggerite. I fascino esercitato dalle idee di Osbor-
ne e Gaebler su molti amministratori pubblici sta proprio in questo profilo. Nell’idea che
attraverso I’ entrepreneurial government sia possibile conseguire al tempo stesso risparmi
di spesa e miglioramenti pella qualitd dei servizi, accrescendo la produttivitd, anziché
operando “tagli” di bilancio.”*®

4.3 1 dieci comandamenti di Reinventing Government

Come sottolineato da Sabimo Cassese nell’introduzione alla traduzione italiana di
Reinventing Government®™, i due autori combinano, tra i dieci principi sui quali dovrebbe
a loro avviso fondarsi la riforma della pubblica amministrazione, elementi di novita, deri-
vati in larga misura dall’esperienza del settore privato, con idee pil convenzionali, gia
ampiamente approfondite in sede di studi amministrativi. Passeremo brevemente in ras-
segna tali principi, per passare poi all’analist dell’introduzione dell’Electronic Benefit
Transfer System.

Osborne ¢ Gaebler nutrono una spiccata predilezione per forme di amministra-
zione indiretta, da loro ribattezzata sotto la denominazione di “amministrazione cataliti-
ca”. L’idea, gia introdotta da Jean Monnet con riferimento all’amministrazione comunita-
1ia, & che lo Stato debba “non fare, ma far fare”, che debba separare i compiti di indirizzo
da quelli di gestione, affidando i secondi al settore privato o al cosiddetto “terzo settore™.

Si tratta di un principio gia ampiamente discusso e applicato al di fuori degli
Stati Uniti, la validita del quale viene in generale fatta risalire a considerazioni di caratte-
e empirico.

: In primo luogo, ¢ stato osservato che le amministrazioni incaricate sia di funzio-
ni di indirizzo che di funzioni di gestione sono generalmente soffocate dal peso dei loro
compiti gestionali. Questa situazione danneggia, il pit delle volte, la loro capacita di ela-
borazione strategica e impedisce un’effettiva tutela degli interessi pubblici coinvolti.

Inoltre, forme di amministrazione indiretta consentone ai poteri pubblici una
flessibilita molto maggiore. Attraverso quello che nel settore privato si chiamerebbe
outsourcing ¢ che nel settore pubblico si definisce invece contracting out,

M ).Q. Wilson, Bureaucracy: What governmenmt agencies can do and why they do it, ¢it. in D. Osborne ¢
T. Gaebler, cit p. 21, ~ i )

¥ Osbome and Gaebler hold out the promise that, where their principles are followed, governments will
be able to cut costs withomt cutting services, indeed they should improve, ¢it. in C.D. Foster-
F.J Plowden, Op. cit..p.44

30 8. Cassese, Presemtazione di D.Osbome e T.Gaebler, Dirigere e governare, Milano, Garzanti, 1995,
pp.7-18.
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I’amministrazione si libera di alcuni vincoli, legati soprattutto al regime giuridico del per-
sonale, che-frenano la sua capacita di adattamento ai mutamenti esterni. Concentrandosi
sughi obiettivi, in effetti, I’amministrazione acquisisce attraverso il contracting out una
considerevole liberta di manovra sul fronte dei mezz di azione. Nel caso che quelli im-
picgati dovessero rivelarsi inadeguati, I’amministrazione put cambiarli, facendo ricorso a
nuove tecniche di gestione o, pi semplicemente, a nuovi partner.

Osbome e Gaebler aggiungono alle tradizionali argomentazioni in favore di mo-
duli di amministrazione indiretta, una interessante elencazione delle opzoni tecniche of-
ferte dal contracting out. In proposito, st va dal franchising all’impiego di associazioni di
volontariato, dal project financing alla fornitura di assistenza tecnica.

Secondo principio di Osbome e Gaebler, “I'amministrazione comunitaria: re-
sponsabilizzare le comunita anziché servirle”.

Anche qui si trata di un’idea ampiamente sviluppata altrove. Lo stesso art. 43
della Costituzione italiana fa riferimento alla possibilita di riservare per legge ’esercizio
di alcune attivita imprenditoriali a “comunita di lavoratori o di utenti”.

L’idea dei due studiosi americani & che I'accento posto sulla newtraliti e sulla
professionalitd dell’amministrazione pubblica privi la stessa dell’indispensabile apporto
dei cittadini. I quali, invece, sarebbero capaci di dare un contributo decisivo alla soluzio-
ne dei problemi con i quali si scontrano ognt giormno.

Anche qui, Osborne e Gaebler sottolineano la maggiore flessibilita delle comu-
nita rispetto alle burocrazie pubbliche ¢ i risparmi di spesa ai quali un lore coinvolgi-
mento potrebbe condurre.

In terzo luogo, Reinventing Government esplicita un principio gia implicito nella
propensione per I'amministrazione indiretta. Si tratta dell'introduzione di meccanismi
concorrenziali, tra le amuministrazioni pubbliche, tra soggetti privati ¢ tra ammninistrazioni
e privati. Anche questo & un principic non nuovo, volto ad accrescere 'efficienza
dell’azione amministrativa (more bang for the buck), a promuovere Finnovazione, a ser-
vire I'interesse degli utenti/clienti.

1l rilievo del contributo offerto da Osborne e Gaebler su guesto fronte sta, come
sotto molti altri profili, nella ricca casistica di applicazioni pratiche. Il problema, in effet-
ti, consiste soprattutto nell’applicazione concreta delle regole di concorrenza, da parte dei
poteri pubblici, in ambiti nei quali cid non era mai stato ritenuto possibile.

Gli esempi offerti dagli studiosi americani nel campo dell’istruzione pubblica,
appaiono, da questo punto di vista, estremamente stimolanti. Vedremo tra poco quale
possa essere 1’cffetto pro-concorrenziale dell’introduzione di procedure elettroniche di
trasferimento di berefit pubblici. .

Quarta proposta di Osborne e Gaebler: una deregolamentazione che consenta alle
amministraziond di concentrarsi sul conseguimento dei propri obiettivi, anziché sul ri-
spetto delle regole.

Alla radice di questa proposta, ¢’ la convinzione che le regole stringenti impo-
ste alle amministrazioni per prevenire Parbitrio ¢ il mataffare siano eccessivamente vin-
colanti, al punto da impedire il buon funzionamento della macchina amministrativa. Ri-
ducendo il grado di formalizzazione delle procedure amministrative & possibile, secondo 1
due autori, accrescere Iefficienza, la capacita innovativa e la flessibilitd della pubblica
amministrazione.

Non & chiaro, tuttavia, fino a che punto sia concretamente possibile misurare la
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correttezza del comportamento degli amministratori pubblici senza imporre un certo gra-
do di procedimentalizzazione. La tradizione weberiana ha posto I’accento sulla formaliz-
zazione delle procedure per tutelare gli individui dall’arbitrio della burocrazia, per limita-
re i margini di discrezionalita delle amministrazioni nei confronti di leggi promulgate dai
rappresentanti del popolo, per porre un argine alla corruzione, ai favoritismi, al nepoti-
smo. Non & certo che questi obiettivi possano essere conseguiti dalla mission-driven ad-
ministration prefigurata dai due studiosi americani.

La quinta proposta di Osborne e Gaebler si ricollega direttamente alla precedente
ed & forse una delle pil interessanti. Si pone 1’accento, infatti, sulla misurazione dei ri-
sultati dell’azione amminjstrativa. L’obiettivo & quello di arrivare ad un’amministrazione
che finanzi gli output, anziché concentrare la propria attenzione solo sugli input.

Naturalmente, Ia definizione del criterio di valutazione dei risultati non & sempre
facile. L’esempio della citid californiana di Sunnyvale, che ha introdotto “indicatori di
prestazione” in setlori diversi come la tutela dell’ambiente, la circolazione stradale e ia
spesa assistenziale, consente tuttavia ai due autori di affermare che essa & possibile nella
maggior parte dei casi. L’introduzione di bilanci orientati ai risultati, lo strumento princi-
pale di un’amministrazione focalizzata sugli ouput, sarebbe pertanto ipotizzabile nella
quasi totaliti dei capitoli di spesa.

Sesto pilastro del Reinventing government, 1’“amministrazione guidata dal
cliente”. Gli autori constatano che, il pili delle volte, le istituzioni agiscono in un’ottica
autoreferenziale, per soddisfare interessi interni all’apparato pubblico, piuttosto che biso-
gni della collettivitd. Questo fenomeno appare loro intollerabile, specie alla luce della
crescente individualizzazione della societd post-industriaie, che diversifica ulteriormente
la gamma delle esigenze degli utenti.

Osborne ¢ Gaebler fanmo risalire le ragioni dell’autoreferenzialitd della pubblica
amministrazione a! fatto che “contrariamente alle aziende private, 12 maggioranza delle
istituzioni pubbliche non viene finanziata direttamente dai clienti” (p. 217 v. it.). II loro
suggerimento, di conseguenza, & quello di “mettere il timone nelle mani dei client”, affi-
dando a questi ultimi le risorse finanziarie e la facolta di decidere a quale fornitore di ser-
vizi rivolgersi. Propongono, pertanto, la generalizzazione di sistemi basati sui vouchers ¢
su soluzioni che assegnino alle amministrazioni una somma di denaro fissa per ogni
cliente servito.

I vantaggi garantiti da simili sistemi appaiono essere considerevoli. In termini di
responsabilizzazione delle istituzioni pubbliche, di depoliticizzazione delle procedure di
scelta dei fornitori, di accresciute possibilita di scelta per ghi utenti. Solo la predisposizio-
ne di efficienti sistemi di informazione, tuttavia, sarebbe in grado di garamtire che le
scelte degli utenti possano essere caratterizzate da un sufficiente grado di consapevolezza.

Settimo principio dell’entrepreneurial govermment, ovviamente, “guadagnare
anziché spendere”. Sfruttare, cioé, tutte le occasioni per conseguire un profitto dallo svol-
gimento di attivitdi amministrative. La ricerca di entrate che non derivino dalle imposte,
resa spasmodica dalla crisi fiscale, passa per I'imposizione di tariffe sui servizi forniti
delle amministrazioni pubbliche.

Anche qui, per gli autori di Reinventing Governmen, il problema consiste, il pitt
delle volte, nella mentalita degli amministratori, tradizionalmente orientata alla spesa, pit
che al profitto. Uno degli esempi, assai efficaci, fomiti in merito & quello delle Olimpiadi.
Fino al 1984, sono state considerate un oneroso opore dagli Stati che le ospitavano. La
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gestione dei Giochi Olimpici di Los Angeles ha dimostrato che potevano trasformarsi in
un’occasione di profitto per le amministrazioni ospitanti.

L’ottavo comandamento di Osborne ¢ Gaebler potrebbe apparire paradossale.
Viene auspicata, in effetti, la creazione di un’amministrazione anticipatrice, capace di una
programmazione di lungo periodo.

In un’epoca nella quale si chiede soprattutto alle istituzioni di essere flessibili, di
sapersi adattare al mutare della realts, la proposta pud sembrare intempestiva. 1 due stu-
diosi adottano, perd, un atteggiamento estremamente pragmatico, che li mette al riparo di
qualsiast accusa di costruttivismo ideclogico.

La loro idea ¢ che la carenza sul fronte della prevenzione sia una importante can-
sa di spreco. La retroazione risulta, infatti, quasi sempre pitt costosa della prevenzione.
Osborne e Gaebler suggeriscono, pertanto, di dare vita a nuclei di riflessione orientati al
lungo periodo, che siano in grado di svolgere una funzione di intelligence per le proprie
amministrazioni di riferimento.

La penultima proposta contenuta in Reinventing Government non ha, pratica-
mente, bisogno di alcuna spiegazione. E’, infatti, al centro del dibattito sulla forma di
Stato svoltosi nel corso degli ultimi anni nel nostro paese. Si tratta del decentramento
amministrativo, inteso come mezzo per avvicinare le istituzioni ai cittadini e per spezzare
la catena di dipendenza gerarchica che impedisce alle amministrazioni locali di risponde-
re tempestivamente ai bisogni dei cittadini.

L’ultimo rimedio suggerito da Osborne e Gaebler ripete, in parte, concetti gia
sviluppati in altri capitoli. L'idea & quella di sfruttare meccanismi di mercato per raggiun-
gere obiettivi pubblici. Un’azione di “strutturazione” dei mercati deve “creare incentivi
che spingano gli individui nella stessa direzione in cui vuole muoversi la comunits, la-
sciandoli perd liberi di prendere decisioni su base autonoma” (p. 344, v. it.). Questo pud
avvenire facendo ricorso ad una molteplicita di strumenti, che non si discostano poi trop-
po dal wradizionale armamentario della regulation by guidelines gia praticata da tempo
dalle amministrazioni occidentali.

4.4 La riforma della pubblica amministrazione USA

Reinventing Government venne pubblicato, negli Stati Uniti, quando Bill Clinton
era ancora Governatore dell’ Arkansas. Egli, tuttavia, impressionato dalle idee di rinno-
vamento comtenute nel saggio di Osborne e Gaebler, le introdusse tra ie tematiche centrali
della sua campagna elettorale.

Eletto alla Casa Bianca, Clinton diede, nel marzo del 93, I’avvio ad una grande
operazione di monitoraggio e di riforma della pubblica amministrazione. I1 Vice Presi-
dente Gore assunse personalmente la guida di un gruppo di lavoro incaricato di effettuare,
entro sei mesi, una National Performance Review, uno studio sull’amministrazione fede-
rale volto ad individuare i fattori di inefficienza ¢ i possibili rimedi. “I] nostro obiettivo &
quello di rendere il governo federale meno costoso e pii efficiente, e di cambiare Ia cultu-
ra della nostra amministrazione, affinché incoraggi le iniziative e dia potere ai cittadini.
Vogliamo ridisegnare, reinventare, rinvigorire 1’intera amministrazione federale™.

It gruppo di ricerca della NPR fu costituito ricorrendo al contributo di dipendenti
dell’amministrazione federale. Un netto cambiamento rispetto alle esperienze precedenti,
che tendevano a fondarsi sull’apporto di consulenti esterni alla pubblica amministrazione.
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Fu inoltre richiesto ai membri del gabinetto di creare delle Reimventiorn Teams
per guidare . la trasformazione all’interno dei singoli Dipartimenti, e dei Reinvention La-
boratories, finalizzati alla sperimentazione di procedure innovative.

L’accento venne posto sull’efficienza dell’azione amministrativa, non sui conte-
nuti della stessa. L’obiettivo era quello di migliorare la performance in tutte le aree nelie
quali I’intervento dell’amministrazione era ritenuto necessario a priori dai policy-makers.

Dopo aver sottoposte ad un approfondito esame ogni Dipartimento del govemno
federale € ben 10 Agenzie amministrative, il 7 settembre 1993, il Vice Presidente Gore
presentd le prime conclusioni della N.P.R*'. In particolare, furono evidenziati i quattro
principi fondamentali, dai quali la reinvenzione della burocrazia federale avrebbe dovuto
prendere le mosse:

- eliminare la burocrazia;

- porre gli utenti al primo posto;

- dare autonomia ai funzionari per conseguire gli obiettivi;

- produrre migliore amministrazione con minore dispendio di forze.

Ciascun dipartimento venne esaminato sulla base dei principi enunciati e venne-
ro cosi formulate specifiche raccomandazioni per accrescerne il rendimento. Alcune rac-
comandazioni furono volte a unificare uffici, altre ad eliminare regolamenti e procedure
obsoleti, altre ancora a razionalizzare le procedure attraverso I'introduzione di nuove tec-
nologie. Nel complesso, furono formulate oltre 1200 raccomandazioni che richiedevano,
per essere implementate, il ricorso a diversi strumenti normativi, dalla legge ordinaria
all’executive order presidenziale al semplice regolamento amministrativo.

Come vedremo tra poco, la National Performance Review ha contribuito, fin dal
suo avvio, a porre il tema dell’introduzione dell’information technology al centro
dell’attenzione. Prima di introdurre il tema dell’electronic government, tuttavia, & neces-
sario soffermarci ancora una volta sul secondo processo di riforma che ha individuato
nell’information technology un potente volano di innovazione. 8i tratta delia riforma del
welfare, il cui travagliato itinerario abbiamo gié ripercorso re! primo capitolo. In questa
sede, di conseguenza, ci limiteremo a riepilogare i punti fondamentali della legge del
1996, che ci saranno utili, in seguito, per I’analisi delle caratteristiche del sisterna di tra-
sferimento elettronico dei sussidi (EBT).

La legge sulla responsabilitd individuale e sulle opportunita di lavoro (Personal
Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act) meglio nota come Legge di Ri-
forma del Welfare, mira a conseguire due obiettivi di primaria importanza:

1. ridurre il grado di dipendenza individuale rispetto agli aiuti finanziari erogati

dallo stato

2. ridurre e controllare il livello delle spese del welfare.

4.5 11 trasferimento elettronico dei sussidi (EBT)

L’introduzione di nuove tecnologie non costituisce 1'unico fattore trainante della
riforma della pubblica amministrazione e di quella de! welfare. Tuttavia, ¢ fuori di dubbio
che il trasferimento elettronico dei sussidi (EBT) si concilia perfettamente con la conside-
razione storica che abbiamo visto essere alla radice del new public management ¢, quindi,

B! The National Performance Review, From red tape to results: Creating a government that works beter
and costs Iess, Washington, US Government Printing Office, September 7, 1993.
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delle riforme introdotte da Clinton.

Se i moduli organizzativi della societa industriale sono superati e ’esigenza di-
venta quella di creare una struttura a rete, pilt snella e flessibile, I"impiego di procedure
elettroniche rappresenta lo strumento ideale per dare vita ad un network nel quale
Iintelligenza sia distribuita a tutti i livelli, anziché concentrata al vertice. Il superamento
deile tradizionali procedure cartacee rientra, anche simbolicamente, nel superamento
dell’amministrazione burocratica divenuta tanto impopolare negli Stati Uniti.

Questo aspetto non va sottovalutato nell’interpretazione delle ragioni che passo-
no aver condotto all'implementazione dell’EBT. 1l trasferimento elettronico dej sussidi
rappresenta un’operazione di modemizzazione il cui impatto & estremamente visibile, un
segnale importante che 1’amministrazione invia aj citiadini.

Nel corso della parte restante di questo capitolo, ¢i limiteremo ad individuare i
piu evidenti punti di contatto tra i principi del new public management! ¢ il processo di
implementazione dell’EBT, rinviando ad un momento successivo 1’analisi dettagliata
delle procedure adottate e dei costi de! sistema.

La strada scelta dall’amministrazione USA per la messa in opera di EBT su un
piano nazionale costituisce, innanzitutto, un perfetto esempio di cid che Osbome e Gae-
bler definiscono I’amministrazione “catalitica”.

Negli Stati Uniti, in effetti, si ¢ sviluppata, a partire degli anni 70, una rete ca-
pillare di terminali elettronici (ATM Awtomated Teller Machine o POS Point of Sale) che
ha consentito, per la prima volta, ai clienti, di effettuare prelievi di denaro ¢ di compiere
acquisti direttamente attraverso 1’impiego di una carta di debito. Si tratta di un sistema
on-line, che permette ad ogni singolo terminale di ricevere 1'autorizzazione alla transa-
zione dal database della societa emittente della carta. La tecnologia utilizzata per la carta
di debito consiste generalmente in una striscia magnetica, la quale & dotata di una memo-
ria limitata ad un pacchetto assai ristretto di caratteri numerici (in generale non pit di 40),
sufficiente peré a fungere da chiave di accesso per transazioni on-line =

E’ su questa infrastruttura che & stato piggybacked (appoggiato) il sistema di tra-
sferimento elettronico dei sussidi pubblici. Analizzeremo in dettaglio questa operazione, e
le sue implicazioni, nel corso dei prossimi capitoli. Per il momento, basi dire che, grazie
alla scelta di non creare una propria infrastruttura per I’EBT, ma di ricorrere alla rete gia
sviluppata dal settore privato, I’amministrazione USA ha conseguito diversi vantaggi che
rientrano nel modello def governo “catalitico”.

Innanzitutto, nel quadro di una partnership tra amministrazione federale, singoli
Stati e settore privato, sono stati conseguiti significativi risparmi sulle spese di infra-
strutturazione, dal momento che & stata adottato uno standard EBT compatibile con i
terminali ATM e POS gia esistenti.

Oltretutto, questa soluzione garantisce che i costi dell’adeguamento
dell’infrastruttura all’evoluzione della tecnologia ricadano anch’essi, in larga misura, su-
gli operatori privati. Si pensi allo sviluppo delle cd. smart cards. Tali catte, grazie alla
maggiore capaciti di memorizzazione garantita da un microprocessore integrato, sono in
grado di compiere transazioni off-line, con un notevole risparmio sui costi di collega-
mepto. Inoltre le smart cards possono svolgere una serie di complesse funzioni informa-

2 v. The General Services Administration. Enhanced Ebt services: Commercial electronic card services,
Arlington-Rockville, Coopers & Lybrand, Phocnix Planmning & Evaluation, April 18, 1997
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tive, senza il bisogno di collegamenti on-/ine e garantendo un livello di sicurezza superio-
re a quello delle carte a strisce magnetica.

Beninteso, benché sia diffusa la convinzione che le smart cards siano destinate a
sostituire le carte a striscia magnetica, la transizione avverra in maniera graduale, dati gl
elevati costi implicati dalla costruzione di una nuova rete di terminali. Da questo punto di
vista, uno strumento fondamentale sara rappresentato dalle cd. Carte ibride, dotate sia di

_striscia magnetica che di microprocessore integrato.

In ogni caso, qualunque sia il percorso imboccato dagli istituti finanziari privati
proprietari delle reti di terminali per carte di debito, la strategia del piggybacking garanti-
ra 'aggiornamenio tecnologico dell’EBT ad un costo sostenibile,

Questa strategia, inoltre, consente 1'instaurazione di una dinamica competitiva
tra gii istituti bancari interessati a fornire servizi EBT. Anche qui, dobbiamo rinviare ad
approfondimenti successivi. Si ricordera, tuttavia, che Pattivazione di meccanismi di
mercato in ambiti precedentemente riservati all’iniziativa pubblica, rappresenta uno dei
capisaldi del new public management.

Da questo punto di vista, I’esperienza dell’EBT si rivela cruciale per intraprende-
re la transizione dal welfare state al welfare marker. La teoria economica insegna che il
costo delle transazioni decide della convenienza di un sistema di mercato rispetto a un si-
stema gerarchico. Alcuni sistemi sanitari o educativi, soprattutto europei, appaiono ancor
oggi piu efficienti perché la loro gratuita universale, organizzata perarchicamente, abbas-
sa radicaimente il costo delle transazioni. In questi casi, le inefficienze nascoste non pos-
sono emergere ed essere eliminate finché i costi delle ransazioni non rendono possibile
far emergere la convenienza delle relazioni di mercato.

11 sistema elettronico consente esattarmente questo. L’abbattimento dei costi di
transazione causato dalla sostituzione di procedure cartacee con procedure elettroniche
agevola I’instaurazione di un welfare market, nel quale I'intervento redistributive del go-
verno affianchi, ma non sostituisca, le relazioni di mercato®. Si pensi ad uno dei primi
campi di applicazione dell’EBT, quello dei Food Stamps amministrati dal Dipartimento
per I’ Agricoltura (USDA). Un’alternativa strettamente in natura ai Food Stamps sarebbe
costituita dalia distribuzione diretta e gratuita di alimenti agli assistiti. Tuttavia, sosti-
tuendo alla redistribuzione in natura la redistribuzione del potere d’acquisto sotto forma
di buoni alimentari, si restituisce al beneficiario il potere di scegliere e di sanzionare il
fornitore. : - -

1l sistema cartaceo per amministrare i Food Stamps costa, perd, circa mezzo mi-
liardo di dollari 'anno. L’accredito elettronico dello stesso potere d’acquisto sul conto
bancario del beneficiario, provocherebbe la riduzione del costo di distribuzione a poco
pit di un dollaro ’anno per ogni percettore, quindi da circa 500 milioni di dollari a circa
10-12 milioni. Il 73 % dei beneficiar del programma ™, tuttavia, risulta non bancarizza-
to, non dispone ciog, di un conto corrente sul quale accreditare i Food Stamps. Questo
dato, da solo, & sufficiente ad illustrare le potenzialiti di un sistema come I'EBT che af-
fronta il problema dei non-bancarizzati atiraverso la costituzione di “conti virtuali” elet-
tronici grazie ad un sistema poggiante direttamente sulla infrastrutiira commerciale di

3 v, EMorley-Fletcher, /i sistema di Electronic Benefit Transfer negli Stati Uniti e le prospettive di una
Carta del cittadine in Europa, in “Econormia pubblica”, n.5/96.

3 D.B.Humphrey, The economics of electronic benefit transfer payments, in “Federal Reserve Bank of
Riclonond Economic Quarterty”, vol. $2/2, Spring 1996, p.79.
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pagamenti.

Favorendo I'introduzione di meccanismi concorrenziali nel welfare ¢ la restitu-
zione ai cittadini di una quota del potere d’acquisto, il sistema EBT si accorda anche con
un altro principio del new public management, quello che impone alle amministrazioni
pubbliche di andare incontro alle esigenze degli utenti. Consentire a questi ultimi di sce-
gliere ¢ di sanzionare direttamente i fornitori, significa “mettere il timone relle manj dei
cittadini”. Come abbiamo visto, si tratta esattamente della soluzione che Osbome e Gae-
bler suggeriscono di adottare per far si che, cosi come avviene per le aziende private, an-
che le amministrazioni pubbliche si impegnino per soddisfare le esigenze dei propri
“clienti”, anziché quelle della burocrazia.

Ma, oltre a fornire, in linea di tendenza, meccanismi di redistribuzione aj cittadi-
ni del potere d’acquisto, I'EBT garantisce numerosi benefici immediati e diretti.

In termini economici, per i percettori non bancarizzati, costretti altrimenti a so-
stenere oneri di negoziazione degli assegni elevati o molto elevati (anche 8 dollari per as-
segno) presso la rete capillare di sportelli non bancari che in America assolvono a tale
funzione .

In termini qualitativi, per la generalita degli utenti, i quali POssono contare su ser-

vizi piit:

i. affidabili - i margini di errore e di frode si riducono;

ii. sicuri - I"accredito elettronico di sussidi pubblici accresce il grado di sicurezza
delle transazioni, riducendo le possibilita di smarrimento o di furto presenti nel
sistema dei buoni alimentari cartacei e degli assegni;

iii.confortevoli EBT riduce i tempi di transazione e, in prospettiva, offre la possi-
bilita di concentrare molti programmi in un’unica carta multifunzionale, mi-
gliorando I’accessibililta dei servizi;

iv. personalizzati - in prospettiva, I'impiego di carte multifinzione per Ja memo-
rizzazione di dati personali dovrebbe consentire, molto pit agevolmente di
quanto non sia possibile oggi, di differenziare le prestazioni calibrandole sulle
specifiche esigenze dei singoli beneficiari,

EBT si concilia, poi, con il vincolo fondamentale che & all’origine
dell’implementazione delle riforme USA: la crisi fiscale.

1l trasferimento elettronico dei sussidi consente, infatti, una notevole riduzione
dei costi, legata sia all’abbattimento dei costi di amministrativi, sia alla diminuzione dei
margini di frode, sia alla riduzione de] personale adibito all’erogazione della spesa socia-
le.

Sotto il primo profilo, per I'amministrazione USA una carta EBT per
“prestazioni in denaro” (cash benefits) non presenta vantaggi apprezzabili di costo ri-
spetto alla normale spedizione postale degli assegni. Il risparmio & in questo caso conse-
guito soprattutto dai percettori non bancarizzati, costretti altrimenti a sostenere oneri di
negoziazione degli assegni (check-cashing fees) elevati o molto elevati {anche 8§ dollan
peT assegno) presso la rete capillare di sportelli non bancari che in America assolvono a
tale funzione. Tuttavia, nel caso di prestazioni pii complesse o di fied money, anche
Y amministrazione ¢ in grado di conseguire significativi risparmi, grazie all’introduzione
di procedure elettroniche (v. cap.5). .

¥ E.Morley- Fietcher, Op. cit., p. 42.
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11 secondo aspetto, quello delle frodi, non deve essere sottovalutato. Si pensi che
I'US. Department of Agriculture stima in 85 milioni di dollari il costo annuale, per
I’amministrazione, delle frodi sui soli Food Stamps. Pare si sia venuto sviluppando un ve-
10 e proprio mercato nero dei buoni alimentari, alimentato dagli stessi beneficiar, che
scambiano i buoni con la collaborazione di negozianti disonesti: I'impiego su larga scala
di procedure elettroniche di masferimento dei sussidi dovrebbe permettere di arginare in
misura consistente questo genere di abusi.

Terzo profilo, forse il pili controverso. Cosi come & avvenuto nel settore privato,
¢ presumibile che I’introduzione di procedure elettroniche conduca ad un re-engeneering
delle amministrazioni erogatrici della spesa sociale. L’impiego degli strumenti
dell’information technology implica, in effetti, I’esigenza di una ristrutturazione di orga-
nizzazioni basate, fino a questo momento, su un prevalente impiego di supporti cartacei.
Nell’ambito di questo processo, & probabile che si evidenzi la possibilita di tradurre gli
incrementt di produttivitd conseguiti attraverso procedure elettroniche, in una riduzione
del personale. L’esperienza del settore privato dimostra che processi di downsizing si ac-
compagnano quasi sempre a processi di riorganizzazione attraverso 1'information
technology.

Ma, aldilé dei possibili risparmi di spesa, I'impatto dell’impiego di procedure
eletironiche ¢ destinato a manifestarsi soprattutto in termini di accresciuti margini di fles-
sibilita e di efficienza della pubblica amministrazione.

Sotto il primo profilo, & chiaro che introdurre innovazioni in un sistema elettro-
nico & molto pill agevole di quanto non lo sia in un sistema fondato su procedure cartacee,
Per esempio, I’aggiunta di un servizio a quelli forniti da una carta multifunzione ha un
costo marginale molto pit ridotto dell’introduzione di un nuovo servizio nell’attuale
contesto burocratico. Cid dovrebbe consentire alle amministrazioni incaricate della for-
nitura di prestazioni sociali di accrescere la propria capacitd di adattamento ai mutamenti
delle esigenze sociali.

In secondo luogo, P'impiego della carta pud rappresentare una soluzione ideale
ad alcuni dei problemi posti dall’attuazione della legge di riforma del welfare de! “96. Si
pensi ai problemi posti dai seguenti interrogativi:

i. Come faranno gli Stati a controllare la partecipazione ai programmi di
welfare al fine di garantire ’osservanza del limite dei due anni previsto
dalla legge?

ii. Come potranno gli Stati assicurare che gli individui soddisfino i rigidi cri-
teri previsti per 1’inserimento nella forza lavoro? Inoltre alcuni Stati stanno
stabilendo il livello delle prestazioni assegnabili ai richiedenti che soddi-
sfano i criteri di idoneit in base al numero delle ore da loro lavorate. C*¢
perd da chiedersi come potra essere verificato tutto ¢io.

iii. Come verra determinato lo status di Straniero? Non tutti gli stranieri sono °

inidonei a ricevere i sussidi. La legge prevede delle eccezioni per gli stra-
nieri che soddisfino determinati requisiti lavorativi, oppure se dotati di
particolari caratteristiche demografiche,

iv. Come potranno gli Stati sapere che un particolare soggetto ha gia esaurito
in un altro Stato il periodo limite di due anni previsto a porma di legge?

Un potenziale metodo per affrontare queste questioni & quello che prevede "uso
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esteso della tecnologia della carta elettronica. Una carta EBT, dotata di funzioni intelli-
genti aggiuntive, grazie ad un database su banda magnetica collegato on-line oppure - piti
probabilmente - grazie ad un sistema di chip card con collegamento off-line, potrebbe
svolgere la funzione di orologio marcatempo. 11 sistema potrebbe registrare il numero di
ore lavorate, ia sede di lavoro nonché il livello di retribuzione.

Potrebbe inoltre registrare e agevolare I’erogazione di servizi fomiti da terze parti,
cotne ad esempio il servizio di assistenza sanitaria, i servizi di custodia o di assistenza
all’infanzia durante il giorno, oppure le indennita di alloggio. I sistema potrebbe infine
fungere da registro permanente dei servizi ricevuti nel corso del tempo.



Atti Parlamentari — 135 — Camera dei Deputati

XINl LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

5. Lo sviluppo del’EBT negli USA>*

5.1 Lescelte delPEBT

La diffusione iniziale dei sistemi di Electronic Benefir Transfer - EBT negli Usa
& legata soprattutto a due fattori:

* I'esigenza di amministrare in modo efficiente una moltepliciti di sussidi erogati
da diversi programmi di welfare;

' » la progressiva estensione negli anni 80 delle reti commerciali di terminali ATM
¢ POS, potenzialmente disponibili per 1a gestione on-line di benefit attraverso carte ma-
gnetiche non troppo diverse dalle comuni carte di credito/debito.

Una delle spinte principali alla sperimentazione di sistemi EBT ¢ venuta
dall’esistenza di benefit non monetari come i Food Stamps, coupon destinati all’acquisto
di prodotti alimentari per quasi 30 milioni di beneficiari. Il Food stamps Program & am-
ministrato a livello federale dall’US Department of Agriculture -USDA (Ministero del-
I'Agricoltura) e gestito a livello locale dagli Stati.>”

¥ Questo capitolo & tretto da E. Morley-Fletcher, Electronic Payment Systems Jor the Welfare Market,
VISA International (EPO), London 1996, La versione italiana & stata curata da Clandio Storti.

7 Ogni anno negli Stati Uniti i programri federali ¢ statali assegnano circa 700 miliardi di dollari dz ero-
gare ai destinatari sotto forma di prestazioni in natura (vale a dire non monetarie). Una buona parte di
qQueste prestazioni pud essere erogata mediante versamento diretto, 1a rimanente parte delle operazioni
si svolge mediante EBT. Come evidenziato nelia Tavola 1, il governo federale e quello statale fornisco-
oo ajuti agli individui bisognosi che vengono erogati mediante un certo numero di programmi sociali
dei quali aimeno |2 potrebbero servirsi del sisterna EBT per sostituire i metodi di assegnazione dei be-
nefici che si svolgono su base cartacea. Tra i programmi pid conosciuti troviamo il Food Stamp Pro-
gram che prevede |'assegnazione di buoni alimentari, il programma di Sicurezza Sociale ed i progrem-
mi di assistenza che prevedono 1 sussidi statali. Altri programmi prevedono sussidi alimentari come ad
esempio il WIC (Special Supplemental Food Program for Women, Infants arid Children) che & un pro-
gramma alimentare integrativo mirato a fornire assistenza alle donne, all’infanzia e ai bambini. Altri
programmi ancora prevedono prestazioni in moneta come il Supplemental Security Income (che preve-
de delle integrazioni previdenziali aggiuntive), /'4id to Dependent Children meglio conoscinto come
ADC (che prevede aiuti per i figli a carico di famiglic bisognose), lo State General Assistance Program
(in materia di assisienza statale), if Civil Service Retirement and Disability Program (in materia di pen-

* sionamnento e di invalidita de! pubblico impiego), il Veterans Compensation and Pension Bencfits Pro-
gram (mirato ai veterani di guerra ¢ ai‘loro contributi a fondo pensioni), il Militwry Pensions Program
(in materia di pensionamento dei militari), il Railroad Retirement Benzfits Program (in materia di con-
mibuti a fondi pensione per i lavoratori del settore ferroviario), I'Unemployment Insurance Program (in
materia di assicurazione contro la disoccupazione) & I' Energy Assistance Program (in materia di assi-
stenza nel settore energetico).

Sfera di azione EBT relativa al primo nucleo di programmi coinvolti

Nome dzl Programma Casi EBT (?)

Food stamps 10.800.000 22.005.000
Aid to Dependent Children 3.735.000 16515.000
Supplemental Security Income 3.000.000 12.180.000
Social Sccwrity (OASDD . 5.890.000 . 4L.078.000
Statz General Asyistance - 1.300.000 5.505.000
Unemployment Insurance 1.600.000 5.713.000]
Low Income Energy Assisiance 2.800.000 455,000
Rallroad Retirement Benefits 64.000 603,000
Vererans Benefits ~ 200,000 1.115.000
Federal Pensions 29.000 : 379.000
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L'EBT si fonda su questi elementi principali:

* un’ampia fascia della popolazione & sprovvista di un conto bancario;

* I'amministrazione Federale e gli Stati debbono versare i welfare benefit anche a
coloro che non hanno un conto bancario (unbanked);

* la percentuale di unbanked & particolarmente elevata propric nei settori delia
popolazione in cui si concentrano i percettori dei benefit;

* una parte molto consistente dei benefit non & corrisposta in cash, ma in tied
money - moneta legata (Food Stamps, voucher WIC) che, nella sua forma attuale, non puo
e€ssere comunque accreditata su un normale conto bancario;

» l'attuale sistema di erogazione & fondato su titoli al portatore (Food Stamps) e
Su assegni, spesso inviati per posta, che aprono ampie possibilita di frode.

Diversi altri settori, oltre a quelli menzionati, sono potenzialmente importanti per
I'EBT. Si pensi a:

* bill payment (pagamento di utenze ricorrenti)

* gestione dei rapporti fiscali fra Stato ¢ cittadino;

» gestione dei servizi sanitari.

I problemi amministrativi creati dai Food Stamps e dalla larga percentuale di
unbanked (non-bancarizzati) fra i percettori di cash benefit hanno dato il maggiore impul-
so, come vedremo, alla attivita di sperimentazione EBT gia nella seconda meta degli anni
80. Per contro, i fattori di complessita propri del settore sanitario, ¢ del sistema sanitario
USA in particolare, hanno ritardato la sperimentazione in questo campo. Tali fattori di
complessita, che riguardano anche I'elevato numero di transazioni non-monetarie, sugge-
riscono |'uso di una tecnologia off-line basata su chip-card.

5.1.1 Le scelte Economico-Tecniche

Negli Stati Uniti, diversamente da cid che & avvenuto in alcuni paesi europei, si &
finora avuto uno scarso sviluppo delia tecnologia basata sulla chip card. Le reti POS e
ATM sono interamente fondate sulla tecnologia on-line con carta magnetica. Tuttavia le
grandi organizzazioni commerciali di pagamento (VISA, Master card, ecc.) stanno espli-
citamente riorientando la propria strategia in direzione delle chip-card. Un consistente in-
vestimento governativo (accanto a quello privato) nell'implementare una rete di terminali
per chip-card e nel riadattare vecchi terminali favorirebbe lo sviluppo della nuova tecno-
logia.

In proposito ¢ interessante leggere lo studio dell'OTA (Ufficio per la Valutazione
delle Tecnologie) Making Government Work del settembre 1993. Lo studio prendeva in
considerazione dué scenari fondamentali per 'EBT 2

Militery Pensions 300.000 2.605.000
WiC 1.400,000 2.114.000
‘TOTALE 31.118.000 $111.717.000

Jack Radzikowski, EBT: opportunita strategiche per le applicazioni della carta al fine di erogare servi-
zi governativi, relazione al seminario “La modernizzazione delle modalitd di erogazione dei trasferi-
menti nel welfare statunitense”, svoltosi 1'8 ottobre 1996 al CNEL in apertura del ciclo di iniziative de-
dicate alla “monetica sociale” dal Gruppo di lavoro Mercato Sociale, ora di imminente pubblicazione
nel volume 2l CNEL ¢ la riforma dello Stato Sociale, Roma 1998,

3 US Congress, Office of Technological Assessment, Making government Work. Electronic Delivery of
Federal Services (Washington DC: US Government Printing Office, Settembre 1993), pp. 96-98
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* un forte investimento nella implementazione di un sistema EBT off-line con
tecnologia smart card o ibrida (chip-card con striscia magnetica);

* un minore investimento con 1'adozione di una carta magnetica basata sulia rete
commerciale gia operante (piggvbacking).

Lo studio stimava in 520 milioni di dollari V'investimento per il primo scenario e
in 120 milioni di dollari I'investimento per il secondo. Per contro, i costi annuali di tran-
sazione risultavano nell'ordine di 806 milioni di dollari per la carta jbrida e di 1,009 mi-
liardi di dollari per la carta magnetica. In linea teorica, queste cifre avrebbero giustificato
un'opzione a favore del sistema ibrido: infatti, come fa notare I'OTA, il maggiore inve-
stimento di 400 milioni di dollari sarcbbe compensato in due anni dal minore costo delie
transazioni.

Un esame attento dei dati, tuttavia, rileva che il risparmio derivante dalla smart
card sarebbe ottenuto esclusivamente nelle transazioni elettroniche di addebito (POS),
dove il costo unitario per transazione si ridurrebbe di 4/5 (da 0.10 dollari a 0.02 dollari).
Tuttavia questo elemento non rappresenta la maggiore componente di costo e, nell'atruale
sistema commerciale, & sopportato quasi interamente dall’esercente. Adottando un siste-
ma di piggybacking sui sistemi commerciali esistenti, come far poi la EBT Task Force,
questo costo viene semplicemente eliminato dal bilancio governativo e trasferito ai detta-
glianti, Cade cosi l'incentivo a investire nell'implementazione della tecnologia smart card
che, oltre a notevoli problemi di standard, implica notevoli costi di riconversione dei
terminali.

Il vero collo di bottiglia dell'EBT, in entrambi gli scenari, & costituito dai prelievi
di contante (ATM): il modello dell'OTA prevedeva una media di 4 transazioni al mese ad
un costo unitaric di 0.50 dollari. Ne risulta un costo globale di 720 milioni di dollari,
uguale in entrambi gli scenari e ugualmente decisivo. La risposta adottata dalla EBT Task
Force sara, come vedremo, semplicemente quella di ridurre drasticamente il numero di
transazioni ATM a carico del governo, trasferendo il costo delle transazioni rimanenti sul
titolare della carta.

L'OTA aveva preso in considerazione anche un terzo scenario, pur gindicandolo
poco praticabile: quelio di un sistema EBT no cash basato esclusivamente su transazioni
elettroniche, senza contanti e ATM. Nel caso di un sistema basato su transazioni on-line il
costo annuo di transazione sarebbe sceso a 408 milioni di dollari, nel caso di un sistema
basato sulle smart card (prevalentemente gff-line) sarebbe sceso a soli 116 milioni di
dollari. L'OTA faceva osservare che lo scenario era poco realistico per 'esigenza di ren-
dere onnipresenti i terminali. Tuttavia aggiungeva: "I risparmi di un sisterna no cash sono
cosi grandi che installando un sostanziale numero di terminali ¢ mantenendo un ridotto
sistema cartaceo nel petiodo transitorio, la soluzione comporterebbe comunque un signi-
ficativo risparmio sui costi". 2

Fra i problemi sollevati da un sistema no cash, 'OTA sottolineava la grande per-
centuale di "non-bancarizzati” fra i beneficiari del welfare. Un grande merito dell'EBT, in
effetti, & proprio quello di aver aperto una strada all'applicazione su vasta scala della nuo-
va tecnica dei "conti bancari virtuali”.

L'emergere di nuove tecnologie come la “Stored Vatue Card” (chip-card con
valore immagazzinato nella carta) potrebbe favorire una vasta diffusione dei terminali off-

™ Ibid.
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line & una progressiva riduzione dei pagamenti in contanti.

In pochi mest, fra la fine del 1993 e l'inizio del 1994, i due o tre scenari che
1'OTA riteneva plausibili si sono ridotti a uno soltanto: quello tradizionale on-line appog-
giato sul sistema commerciale preesistente. Cid non corrisponde a una opzione strategica
sulla tecnologia, ma a un'opzione istitizionale sui tempi di implementazione.

La National Performance Review di Al Gore ¢ la spinta alla immediata riduzione
dei costi governativi hanno certamente influito a favore di upa scelta a breve termine,
quindi a favore dell'opzione tradizionale on-line.

Le scelte istituzionali sui sistemni EBT potranno giocare in futuro un ruolo de-
terminante nell'innovazione tecnologica delle reti di pagamento, tenuto conto del fatto che
il volume mensile di transazioni EBT, una volta completato il sistema nazionale, & valu-
tato dalla EBT Task Force nell'ordine di 250 milioni e che il 40% delle transazioni elet-
troniche a debito passera attraverso il sistema EBT.

Alcuni Stati (Maine, New Hampshire, Vermont) hanno chiaramente manifestato
un'opzione a favore della chip-card o della tecnologia ibrida. La stessa EBT Task Force
appare gid da ora impegnata a saldare ia prima fase dell’EBT (on-line) con una seconda
fase basata su due elementi principali: migrazione dellEBT verso la “carta” a micropro-
cessore e mgresso dell’EBT nell'importantissimo settore sanitario, in collegamento con i
progetti gia in corso.

L'EBT sta muovendo soltanto ora i suoi primi passi € non necessariamente le op-
zioni iniziali saranno conservate. Via via che i settori pid complessi dell'apparato buro-
cratico saranno assimilati alla rete EBT, il problema del costo unitario delle transazioni
diventera centrale. Il costo stimato di 2 cents per transazione off-line rispetto ai 10 cents
per transazione on-line, finira inevitabilmente per costituire un fattore decisivo. -

5.1.2 Le scelte istituzionali

Le scelte cui si & trovata di fronte la EBT Task Force non erano soltanto di natu-
ra tecnica ed economica. Per valutare esattamente il contenuto del piggybacking (appog-
gio dei costi sui dettaglianti) bisogna tenere conto anche dello sfondo istituzionale. Con-
siderando la molteplicita di agenzie e di Stati coinvolti in diversi progetti EBT, la scelta
di “centralizzazione morbida” effettuata dalla EBT Task Force tendeva a salvaguardare la
interoperabilita dei diversi sistemi e il massimo sfruttamento delle economie di scala de-
rivanti dai grandi volumi di transazioni generati dall’EBT. Questo, nel rispetto dei tempi
brevi imposti dall'agenda politica ¢ dei vincoli di neutralitid dei costi, particolarmente
stringenti per gli Stati.

La stessa configurazione della EBT Task Force, una sorta di "emittente virtuale”,
si spiega sulla base di questo sfondo istituzionale. La EBT Task Force ha il compito di
creare una carta di pagamento "non commerciale”, ma piggybacked sul sistema commer-
ciale, con 19 milioni di titolari, con un potenziale di transazioni per 111 miliardi di dolla-
ri. La gestione della carta sar affidata a istituzioni finanziarie private.

Per di pill, come vedremo, la Benefit Security Card si va differenziando in due
tipologie: una "non commerciale” pagata dal governo, un'altra pagata dal titolare e scar-
samente distinguibile dalle debif card commerciali. Tuttavia le istituzioni finanziarie pri-
vate potranno operare solo come Government Designated Issuer - GDI - (Emittenti Desi-
gnati dal Governo), entro i limiti e le regole fissate dalla medesima EBT Task Force, at-
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traverso contrattazione con il governo Federale e con ghi Stati. Un quadro tanto composito
& aperto a qualsiasi sbocco.

5.1.3 Le scelte per il futuro

Una voita compiuta iz scelta fondamentale di innestare il sistema EBT sulla rete
di transazioni on-line preesistente, una scelta pil coraggiosa del semplice piggybacking
potrebbe essere attuata affidando direttamente alle organizzazioni commerciali, in libera
competizione tra loro, I'offerta di carte EBT. In tal caso il governo potrebbe limitarsi a
fissare le Regole Operative generali per le carte EBT, rimborsando le spese dei percettori
di benefit piti poveri. Alcune scelte recenti, si veda I’analisi del SAS IEI, sembrano muo-
vere in questa direzione.

Ma prima di soffermarci su questo tema, vediamo ora una breve storia dell’EBT,
che muove i suoi primi passi nel 1983 con I'avvio di un esperimento promosso per ini-
ziativa dell’USDA:

5.2 Fase 1: 1983-1990 la sperimentazione locale

5.2.1 1l Progetto della Contea di Reading (Pennsylvania)

Il primo sistema EBT degli USA divenne operativo nell’ottobre del 1984, con lo
scopo di dimostrare la convenienza per la gestione dei Food Stamps. 1l sistema & tuttora
in funzione nella contea di Reading, in Pennsylvania. Si tratta di un sistema ad hoc, co-
struito per iniziativa del Food and Nutrition Service -FNS - * dell’USDA (United States
Department of Agriculture). Nel 1985 ¢ passato sotto il controllo delle Stato della Penn-
sylvania.

E' I'unico sistema EBT posseduto e gestito dallo Stato ed ¢ ginpto a servire 8.000
famiglie delia contea. :

* Ora Food and Consumer Service -FCS - (Servizio per il Cibo & | Consumatori).
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Tabella 26 - Modello EBT dello Stato della Pennsylvania

Feate: Phocnix Report, Tie Developmens of EBT
Financiol Infrattructure Models, Appendices, Dicembre 1992

5.2.2 H Progetto della Contea di Ramsey (Minnesota)

Iniziato ¢ finanziato autonomamente datla Contea & stato il primo sistema EBT ;
gestire benefit di cassa, fra cui quelli del programma AFDC —Aid For Families With De
pendent Children. Percid & stato anche il primo a utilizzare gli ATM. Nel settembre de
1988 il sistema di Ramsey & stato prescelto dall'USDA per sperimentare anche ]a gestions
elettronica dei Food Stamps. Ha dimostrato per primo la possibiliti di amministrare di
vers] programmi (cash e coupon) atiraverso una sola carta.

Nel 1990 serviva 12.500 titolari attraverso 128 terminali ATM e 5 POS.
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“Tabella 27 - Sistemas &i compensazione finanziaris su base ATM della Contea di Ramsey

Fonte: Phorzix Report, The Developman of EBT
Fimemolo! frastractare Mudkls, Appendices, Dicembre 1992
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52.3 1l Progetto dello lowa

Istituito dallo Stato dello Iowa per la gestione dei benefit AFDC - Aid For Fa-
milies With Dependent Children - nella Lynn County, é stato il primo sisterna piggybac-
ked suun network commerciale preesistente, lo Jowa Transfer System. Sia le transazioni
POS che quetle ATM sono smistate attraverso il medesimo nefwork.

Successivamente & stato aggiunto uno schema volontario per i Food Stamps,
con un supporto del Food and Consumer Service -FCS-.

Tabella 29 ~ Modello EBT dello Stato dello Jowa

IOWA
STATE XBT MOPEL

5241 Sistema delia “Carta di Indipendenza” del Maryland

Partito con un progetto’ pﬂota in un settore di Baltimore City, ¢ il test d1 magglore
importanza, perché & l'unico che sia stato esteso su vasta scala. Serve l'intera popolazione
del Maryland dal 1993 ed ¢ tuttora I'umico sistema EBT a dimensione statale. Ha lo scopo
di gestire tutti programmi sotto il controllo de} Maryland Department of Human Resour-
ces (Dipartimento Risorse Umane): Food Stamps, AFDC, Assistenza Generale, Sostegno
dei Figli, ecc. L'uso dell'independence Card & obbligatorio per i beneficiari di questi pro-

La valutazione dei risultati del Maryland & molto importante per il progetto di si-
stemi EBT a livelio nazionale.
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Tabella 30— Modello EBT del Maryland - Sistema di compensazione finanziaria su base ATM

FPoate: Phoepix Repon, The Developmment of EBT
Pimowcicl Infrostrwcrire Modets, Appendices, Dicembre 1992

Tabella 31- Modello EBT del Maryland — Sistema di compensazione finanziaria tramite POS
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52.5 11 Progetto del New Mexico

Il New Mexico & stato il primo Stato ad avviare un sistema EBT mediante un
contratto con upa istituzione finanziaria, la First National Bank of Albuquerque.

11 progetto era inizialmente limitato all'area di Albuquerque ma il New Mexico
ha chiesto allUSDA (Ministero dell'Agricoltura) I’autorizzazione a estendere il sistema a
tutto lo Stato.

Tabella 32— Modello dello State del New Mexico

5.3 Fase 2: I'Iniziativa a livello Federale. Dal Farm Bill al Comitato di Gestio-
ne Interagenzie dell’EBT

A partire dal 1991 si & assistito, con le eccezioni che vedremo pilt avanti, a una
certa stasi delle sperimentazioni locali del'EBT basati sulle tradizionali tecnologie on-
line. La spiegazione & da rinvehirsi soprattutto in un mutamento della legislazione che ha
aperto le porte allo sviluppo non sperimentale.

Nel ﬁ-mtqmpo,lnretecommucialc degli ATM e - soprattutto - dei POS si & este-
sa su tutto il territorio nazionale, consentendo di implementare sisterni EBT su vasta sca-
n .

L'epoca degli esperimenti locali si sta esaurendo e l'iniziativa passa a livello fe-
derale. Ma il cammino non sard né breve, né lineare.

53.1 1l Leland Act (Farm Bill)

L'approvazione di questa legge consente aghi Stati di usare tecnologic EBT per i
Food Stamps in alternativa al sistema vigente dei coupon. L'EBT esce, pertanto, dalla fa-
se delle sperimentazioni condotte in via eccezionsle, per entrare nella fase dei sistemi sta-
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bili progettati ¢ gestiti su vasta scala. Tuttavia, come vedremo, ci vorranno quasi due anni
prima che 'USDA (Ministero dell'Agricoltura), appunto nel 1992, definisca le regole per
l'applicazione del'EBT ai Food Stamps.

53.1.1 I} Memorandum Presidenziale sulla Gestione per Obiettivi (Manage-
ment by Objectives - MBO). Si forma il Comitato di Gestione Interagenzie del'’EBT

1l Memorandum Presidenziale del gennaio 1991 sul Management By Objectives
{MBO), ha spinto 1'Ufficio di Gestione ¢ Controllo (Office of Management and Budget-
OMB) ad assegnare al Servizio di Gestione Finanziaria del Tesoro degli USA (US Trea-
sury Financial Management Service - FMS) il compito di coordinare le attivita tra le
agenzie Federali,

“Riconoscendo le potenzialita, in termini di maggiore efficienza, che si potevano
ricavare dal coordinamento dello sviluppo dell’EBT, I'OMB ha designato il Servizio di
Gestione Finanziaria dell'US Department of the Treasury (FMS) come agenzia guida per
Yimpegno Federale ¢ costituito il Comitato di Gestione Interagenzie dell'EBT per facilita-
re il raggiungimento degli obiettivi governativi relativi allEBT."*!

Si consolida il processo di coordinamento delle sperimentazioni EBT che, come
vedremo, avra successive tappe di avanzamento.

53.1.2 La "Carta" del Comitato di Gestione Interagenzie dell'EBT

Si apre una complessa dinamica istituzionale che soitanto nel 1994 portera alla
sottoscrizione di un memorandum of understanding (memorandum d’intesa) fra le diverse
agenzie federali interessate, che dard, finalmente, lzogo a un atteggiamento sufficiente-
mente concorde del governo federale nei confronti degli Stati. L'analisi di tale dinamica
istituzionale pud essere interessante anche per una discussione in sede curopea. Nella se-
conda parte di questo rapporto, sard fornito qualche elemento per cogliere alcuni aspetti
salienti del dibattito affrontato negli USA.

5.3.2 Esperimenti e Progetti di EBT off-line con Chip Cards

532.1 T Progetto del'Ohic

Nel settembre det 1990 il FNS incarica la societd National Processing Company
di disegnare e implementare una "dimostrazione” della tecnologia off-line nell'area di
Dayton, Ohio. E' il primo test EBT di tale tecnologia negli USA. 1 protagonisti sono, an-
cora una volta, i Food Stamps. Ai 9000 partecipanti sono distribuite altrettante carte con
microchip; presso 70 negozi alimentari sono installati terminali adatti a "leggere” queste
carte. Inizialmente, si tratta di un test di pura fattibilitd: carte, terminali e sistems sono fi-
panziati dal FNS. Il successo del progetto pilota conduce a un piano di estensione del si-
stema a livello statale, collegato all'interessante Ohio Datg Linkage Program (Programma

%! Phoenix Planning & Evaluation Ltd, Report on the Development of EBT Financial Infrastructure Mo-
dels (Rockville, MD, 1992), pp. 11-12, I-1, ;
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di Collegamento dei Dati)*?,

Tabella 33— Modello EBT offline delio Stato dello Ohio

OHIO OFF-LIENE
STATE EBT MOPEL

*2 Joseph R Zimmerman, “Multi-Application Cards: The Ohio Data Linkage Program”, in Strategies for
the Millennium, Cardtech/Securtech 1995 Conference Proceedings, Rockville, (MD) 1995, pp. 915-920;
“L'Ohio sta sviluppando un databave relazionale per la verifica ¢ la prevenzione delle frodi sui benefir
govemativi. Nella pianificazione di un sistema mformativo basato sul servizio al cliente, le tecnologia
delle smart card & stata designata come un segmento integrato dells strategia dello Stato nei servizi in-
formativi..."Le smart card fornirenno ai residenti uno strumento conveniente e utile per interagire con
un'empia fascis di serviz del govemno statale in un vero formato di servizio al cliente. Allo stesso tem-
po, l¢ smart card possone equipaggiare lo Stato con strumenti sofisticati per definire benefit, informa-
Zioni ¢/o procedure di transazione.l] vantaggio di questo programma di smart ecard ha tre ambiti:(1) for-
nire ai residenti dello Stato uno strumento orientato al cliente, comprensivo ¢ conveniente attraverso il
quale possano accedere, interagire e utilizzare una varietd di servizi dello Stato. Queste transazioni pos-
sono includere: reclami, transazigni e creaxioni di file finanziari, una pletora di ricerche informative
pubbliche & individuali, sottomissione ¢ cambismenti di dati personali, registrazioni di licenze, applica-
zioni, creazioni di file di benefit, trasferimenti elettronici, registrazione/ricevuta ¢ identificazione di un
richiedente ¢, infine, 1a catalogazione dei lavori, Le transazioni saranno eseguite con un akissimo Livello
di protezione, privacy e confidenzislitd, applicando un sofisticato programma di sicurezza DES s RSA.

- (2) far lavorare 1a smart card con i database relazioneali dard lsogo a uno strumento molto efficace per i
controlli fiscali. La carta potrd essere utilizzata per qualificare ¢ monitorare la distribuzione di benefiz,
prevenire & combattere frodi sui benefit ¢ fornire documentazione dettaglinta, utilizzazione, memorizza-
Zione ¢ statistiche suj lotti di benefit statali. Inaltre, Fassemblaggio di differenti combinazioni di infor-
mazioni messe insieme mediante Foso di database relazionali fornirh crescenti prospettive per l'analisi
dei costi, dati statistici ¢ demografici di census/ntilizzazione...“(3) confronti con numerose agenzic Fe-
deralj hanno dimosirato le potenzialith di fornire ai nostri residenti informazioni aggiuntive a livello na-
zZionale. 1 Servizio Postate degli USA ha designato 'Obio come wno dei primi siti per un progetto pilota
per il loro programma di Service to the Citzen Kiosk (Chiosco di Servize al Cittadino). Attusimente,
Ohio & TUSPS (Servizio Postale degli USA) stanno disegnando standard opersativi e tecnici per questo
sistema ¢ esplorando Ia possibilith di includere altri servizi dell'agenzia Federale nell'interfaccia com il
cliente. ’
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53.2.2 I progetto della Carta WIO del Wyoming

Nel novembre 1990 il Wyoming ha commissionato alla societd Applied Systems
Tostitute un sistema basato su smart card per la gestione dei benefit del programnma WIC,
un programma alimentare per donne in gravidanza e in allattamento per i bambini. L'im-

del test risiede anche nel fatto che si tratta del primo esperimento EBT applicato
ai benefit WIC, che hanno una patura diversa sia rispetto ai benefit monetati, sia rispetto a
coupon denominati in dollari come i Food Stamps. 1 benefit WIC sono assegnati su pre-
scrizione medica. Le prescrizioni non specificano un valore monetario, ma un elenco di
prodotti alimentari che potranno essere ottenuti gratuitamente.

Nel sistema cartaceo, i partecipanti ricevono un voucher che gli consente di pro-
curarsi latte, cibi dietetici, cereali e altri cibi ad alto valore putritivo. Questi voucher sono
cambiati presso negozi autorizzati.

Al contrario, ad ogni donna che possiede una chip card ¢ assegnata una prescri-
Zione di cibo immagazzinata nella memoria detla carta. Nel negozio, ogni dato & verifi-
cato dal database. 11 cassicre non ha pitl bisogno di controllare a veridicita delle informa-
Zioni. La novitd pit: rilevante consiste nel fatto che Yinformazione diventa disponibile per
Fospedale locale, il quale pub intervenire al fine di suppostare l'educazione alimentare. La
complessita del meccanismo aveva finora escluso i WIC voucher, un programma solita-
mente incluso nel campo sanitario, dagli esperimenti EBT. Siamo, quindi, ai primi passi
dell'EBT in questo campo.

Implementato nel maggio 1991 nell'area di Casper, il test si & concluso in otto-
bre. L'ottima valutazione dei risultati ha dato luogo al progetto YO Card - PayWest, che
da una parte si estenderi ai Food Stamps ¢ ad altri programmi di welfare, dall'altra si
comnettera al recentissimo Health Passport Project (Progetto di Passaporto Sanitario)
lanciato da sei Stati dell'ovest™.

M “Ne] marzo de} *95, dopo 16 mesi di progettazione, sviluppo e verifica, il Wyoming inizid la sua con-
mbnedaFoaiSmmcmmevodeipmiﬂonealhanCammmd.Ladimosu'a-
ﬁmepilotausemlz.ooomﬂlasciateaicumﬁpﬁumieneimusivizsmulmemappﬁuﬁone
mpmﬁunanoviﬁsoﬂotupmﬁli:(l)dopolnpmvadel *91.92 dello studio di fattibilith di princi-
pio,élaprimnapplicazionedismaﬂcardnlpmymmn“l?ammIrg’m:zndCbildren”;(Z)élaprima
app]ica.zimeoombinataaiprogrmmiWICeFood.S!mnp;(B)élapﬁmnapplieazionedicartachepom

 avanti programmi di benefi ¢ dati amminiswrativi ¢ demografici salla sahute per I cevtificazione ¢ | dat

e el vaccinazione 6 bambini” (J. Texry Williams, EBT and the WYO Card Demonstration, in Sirate-
gles for the Millermium, Cardtech/Securtech 1995 Conference Proceedings (Rockville, MD, 1995), p.
4865.
“DWyminghahnplunmﬂtownmPamemdﬁnmmnﬂrEBTbmmmmm
puiprogmmiMCeFoad&anp.umdiphsﬁmhmmmw{pmmchemagauim
daﬁesuppmpw&ihfmmtﬁdcheehhmomgmmiqmdomhmﬁﬁhmmdim
ile. La smart card compic l¢ transazioni nei Jocali dei dettaglianti autorizati per gli alimenti
umdohmﬂ}madmaMQMdoadegnm,HMdedimgismdidd
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zionidzlpropﬂmﬁodzﬂamenondipmdedaﬂetelemmiazioniodnmcmpumrcmﬂehon
pﬁmimmeregisuﬁthmdﬁbawﬁ.lﬁkdiduimou?sfaiﬁmﬂmmcmﬂehmﬂ
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Tabella 34— Il progetto pilota WIC de! Wyoming

-

53.2.3 1l progetto della Carta Ibrida: Maine, New Hampshire & Vermont

Nel 1992 il primo sistema EBT multistato ha ricevuto I'approvazione dell'USDA.
Si trattava del primo progetto basato su una carta ibrida (chip card con banda magnetica).
Maine, New Hampshire ¢ Vermont si sono uniti alla Coalizione di Stati del Nord Est gui-
data da Maryland ¢ New York.

533 Settembre 1991 - Aprile 1992: il Regolamento EBT di Food Stamps &
AFDC

53.3.1 Regole per Applicare I'EBT al Programma AFDC
.. .. L'Amministrazione per i.Figli e le Famiglic pubblica un Regolamento che forni-
sce agli Stati le linee guida pet I'applicazione dell'EBT ai benefit AFDC. Si tratta di una
regolamentazione importante, poiché il Food stamps Program e TAFDC sono - se si ec-
cettuano i programmi sanitari - i programmi di welfare pid estesi (16 milioni di persone
sono coperte dai programmi AFCD e di Assistenza Generale).

5332 H Food and Nutrition Service (FNS) dell"USDA (Ministero dell'Agri-
coltura) emana le Regole per attuare il Leland Act del 1950

Come abbiamo visto, il Food stamps Program ha avuto ed ha, ancora, un x:uolo

ciali ACH " (J. T. Williawms, The Statz of Wyoming Smut card Application for Supplemental Food for
Pregnant Women, Infants and Children, Food Stamps and Tracking of Immunization, in: C.0. Kohler,
O. Rienhoff, O.P. Schaefer (eds.), Health Cards ‘95, Proceedings of the Health Cards ‘95 Conference,
Frankfimt, Germany, 23-26 Ottobre, 1995, 105, Amsterdam 1995).
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importante nello sviluppo dei sistemi EBT, anche sulla base degli esperimenti ai quali ha
collaborato.. All'interno dell'USDA, il programma ¢ posto sotto l'autoritd del FNS. Solo
con ’emanazione del regolamento da parte del FNS il Leland Act ¢ divenuto operativo.
Tuttavia, alcuni aspetti di tali regole hanno causato qualche problema allo sviluppo del-
I'EBT, mparucolm-eperquanto riguarda il divieto ai sistemi EBT di caricare oneri sui
punti di vendita che accettano i Food Stamps. :

53.4 La Comnnita economica si munove

L'importante Electronic Funds Transfer Asssociation (Associazione del Trasfe-
rimento Elettronico dei Fondi) ha formato una propria EBT Task Force; nel 1992 1a EBT
Task Force della EFTA ha pubblicato un proprio studio £BT in the United States.

Sin dal 1991 una delle maggiori banche USA, la Citibank, ha costituito un Ser-
vizio EBT con lo scopo di fornire al settore pubblico una "Fonte" per i sistemi EBT. Pro-
prio la Citibank & uno dei protagonisti dell'importante progetto pilota di Houston.

53.4.1 Il Progetto Houston e 1a Carta di Pagamento Diretta

“In aggiunta ai progetti avviati dagli Stati, il Financial Management Service de!
Treasury Department (Servizio di Gestione Finanziaria del Tesoro) ha firmato un con-
tratto con Citibank per erogare benefir gestiti direttamente dal govemo federale a Hou-
ston, Texas. Un progetto sperimentale & stato varato poi, sempre a Houston, per erogare
SSI (Sicurezza Sociale), Civil Service Retirement payments (pagamenti per i Pensionati
del Servizio Civile) e Railroad Retirement benefits (Pensioni ai Ferrovieri) mediante ter-
minali ATM e POS. Le transazioni sono gestite dal PULSE network di Citibank, dove
esiste una struttura separata per realizzare il progetto. I depositi sono fomiti da Citibank
all'inizio del mese tramite 'ACH. Citibank mantiene i depositi in conto fintanto che i} be-
neficiario non accede ai bemefit. Il progetto & compatibile con I'infrastruttura de! nerwork
1 ﬁngzziario commerciale. Le transazioni non si distinguono dalle transazioni commercia-
|
Offerta in una prima fase senza oneri a carico del cliente (insieme a 4 prelievi
ATM gratuiti), la Direct Payment Card (Carta di Pagamento Diretto) ¢ stata in seguito
.~ proposta a una spesa mensile di 3 dollari e con una sola transazione ATM gratuita. E' la
prima sperimentazione EBT per la‘erogazione di fondi amministrativi & livello federale
(Direct Federal). Nata da un contratto fra Tesoro e Citibank, 1a Direct Payment Card si
pud considerare - anche per la completa compatibilitd con la infrastruttura commerciale
nazionale ¢ internazionale - come la prima carta EBT "commerciale” (viene venduta an-
che ai residenti americani in Argentina). E' anche una delle primissime carte commerciali
di pagamento per gli unbanked ("Non & Necessario Nessun Conto Bancario” & lo slogan),
grazie alla tecnica dei "conti bancari virtuali". Fra i molti primati di questa carta vi é an-
che quello di costituire il primo e unico esperimento EBT coperto dalla Regulation-E**,

% Phoenix Planning & Evaluation Ltd., Report on the Development of EBT Financial Infrastructure Mo-
dels, Rockville (MD) 1992, p. A-40.

® (Ouesto tipo di programma acquisind, in breve tempo, un'altissima importanza strategica non appena sard
varato I'EI - Invitation for Expression of Interest {Invito a concorrere) nazionale per I'interoperabilith
del'EBT su scala nazionale, basata su pill emittentie avendo incluso tuti gli aliri pagamenti (non Limi-
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Il test di Houston segna il punto pil avanzato nella tendenza storica dell’EBT
USA a inserirsi in senso sempre pili diretto nel sistema commerciale dei pagamenti. In
questa prospettiva bisogna valutare gli eventi del 1993-1995, e I'azione della EBT Task
Force e dell’ Amministrazione Clinton-Gore. .

Tabelln 35 — It modello EBT di Houston

HEUSTON EBT MOPEL

53.5 L'EBT nell'Era dell’ Amministrazione Clinton

535.1 1l Rapporto Phoenix sullo Sviluppo dei Modelli di Infrastruttura Fi-
nanziaria deli’EBT
§ " A’conclusione’ dello studic di nove mesi commissionato dal Comitato di Gestio-
ne dell’EBT,?* la societd Phoenix Planning and Evaluation traccia un bilancio delle atti-
vita condotte dalle varie agenzie coinvolte nell’EBT. Il rapporto propone un modello
dettagliato delle procedure istituzionali ¢ finanziarie da adottare per lo sviluppo dell’EBT
a livello nazionale. 11 modello & stato ampiamente adottato dalla EBT Task Force nel
1994. :

11 rapporto ¢ interessante sia per ’analisi delle dinamiche istituzionali, sia per

comprendere lo sviluppo delle scelte che la “Comunita EBT” ha effettuato all’inizio del
1993, un anno rivelatosi in effetti cruciale.

tati ai percettori di welfare) ai “non-bancarizzati” nello stesso programma_ Citibank sta sviluppando an-
che Pay TM, un sistema di listino di pagamenti per i non-bancarizzati.

¥ Phoenix Planning & Evaluation Ltd., Rq:oﬂontheDevdopmmofEBTFbmiallrﬁmwmweMo-
dels, Rockville (MD) 1992, p. II-3.
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5.4 Fase 3. La Task Force Federale per 'EBT inizia ad operare e il Governo
Federale collabora. Le Istituzioni Finanziarie chiedono un Prototipo Interstatale di
EBT e un Sistema Nazionale di EBT.

5.4.1 Dal Rapporto Gore Nasce la Federal EBT Task Force. Il Maryland svi-
luppa il primo sistema EBT a dimensione statale

5.4.1.1 La Verifica Nazionale dei Risultati :

La National Performance Review (Verifica Nazionale dei Risultati) inizia il 3
Marzo 1993 quando il Presidente Clinton annuncia una verifica di 6 mesi del governo Fe-

derale e mi chiede di assumeme Vimpegno”.

5.4,12 Maryland: il Primo Sistema EBT Operante a Livello Statale

Il Maryland completa il progetto di estendere la copertura della sua Independen-
ce Card a tutto lo Stato, coinvolgendo circa 450.000 beneficiari dei programmi di welfare
nel Big Test, i cui risultati influenzeranno le scelte future a livello nazionale.

5.4.1.3 Tl Rapporto sulla Verifica Nazionale dei Risultati (NPR Report)

11 NPR Report di Gore viene pubblicato il 7 settembre 1993. In esso Al Gore
raccomanda un executive order (direttiva del Presidente) per la creazione di un customer-
driven government (governo orientato al cliente). I presidente firma tale executive order
il giorno stesso.

5.4.1.4 I Rapporto dell'Ufficio di Verifica sulla Tecnologia del Congresso

Sempre nel mese di settembre 1'Office of Technology Assessment - OTA - (Ufh-
cio di valutazione delia Tecnologia) del Congresso pubblica a sua volta il rapporio Elec-
tronic Delivery of Federal Services (Servizi federali di erogazione elettronica). Un intero
capitolo & dedicato allEBT ¢ alle alternative tecnico istituzionali per Fattuazione di una
rete EBT a livello nazionale. Il rapporto afferma: “La leadership del Congresso e del Pre-
gidente & 1a chiave per il successo dell'EBT™. E' interessante notare che, a tale scopo, si
raccomandano “azioni di leadership” fra cui: “istituire un Consiglio Federale/Statale per
il pagamento dei benefir o per il pagamento elettronico ¢/o un Comitato Interagenzie per
le politiche che sviluppino le strategie per rendere operativo un sistema nazionale EBT.
Una impietosa nota a pié di pagina specifica: "Un Comitato Guida Interagenzie sullEBT,
coordinato dal Dipartimento de] Tesoro, ha commissionato una verifica delle esigenze fi-
nanziaric ¢ infrastrutturali per vn sistema EBT nazionale, ma i termini e i risultati sono

" A} Gore, Prefaziont From Red Tape to Results. Creating a Government that Works Better and Costs
Less, Report of the National Pesformance Review, Settembre 1993,
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incerti™™*,

5.4.1.5 Hvaro della EBT Task Force
- 1 Rapporto Gore richiama il rapido sviluppo di un sistema nazionale di eroga-
zione dei benefit per via elettronica. La Task Force Federale per 'EBT viene istituita nel

novembre 1993 dall'Office of Management and Budget (Ufficio di Gestione e Controllo)
per presidiare I'implementazione del sistema EBT nazionale,

542 Federal Reserve: ia Regolamentazione E in EBT; I'EBT Task Force e lo
Schema delle Regole Operative

5.4.2.1 La decisione della Federal Reserve sulla Regolamentazione E

La Legge sul Trasferimento Elettronico dei Fondi stabilisce negli USA una strut-
tura di diritti e di responsabilita per coloro che si avvalgono di sistemi elettronici per il
trasferimento di fondi. La legge & applicata in base alla Regulation E emanata dalla Fede-
ral Reserve, che limita fortemente le “responsabilitd del consumatore in caso di furto,
smarrimento ¢ contestazione delle transazioni avvenute elettronicamente”. Ne! febbraio
1994 il Consiglio dei Governatori ha fatto passare una mozione per rendere la Regulation
E applicabile all'EBT.

- Questa decisione prevede un interim di tre anni prima che la copertura entri in
funzione. L'annuncio dell'applicazione della Regulation E all'EBT per il marzo de] 1997
ba dato, comunque, adito immediatamente a un gran numero di controversie. Per com-
prendere la portata di questa decisione occorre fare una premessa. Tutti i sistemi locali di
EBT (con la sola eccezione del progetto Houston) si sono basati sul concetto che la prote-
zione offerta dalla legge ai titolari delle carte commerciali non si applichi alt'EBT. Di
conseguenza, le responsabilitd conseguenti allo smarrimento o al furto della carta non so-
no sostenute dalle agenzie pubbliche ma dal titolare della carta. In altre parole, se qualcu-
no preleva danaro o altri benefir dal conto del titolare, il titolare ne ¢ comunque responsa-
bile e deve sopportarne i costi. In pratica la protezione della carta persa o smarrita & affi-
data soltanto al codice personale "PIN" (“Persomal Information Number™ che avvia
I'autorizzazione on line della_carta ad operare transazioni. Considerando che, prima
dell’EBT, i benefit cartacei (danaro, Food Stamps, ecc.) potevano comungque essere persi
o rubati, la carta EBT offire, in linea di principio, un grado di protezione maggiore al con-
sumatore “non bancarizzato”.

$422 Il Memorandum di Intesa Interagenzic sulla EBT

In aprile, YOffice of Management and Budget, € i Ministeri dell'Agricoltura,
della Sanits e del Tesoro (designati Task Force Principals) siglano un Memorandum of
Understanding. Nel testo si afferma: “Dietro limpulso e con la leadership del Vice Presi-
dente, 1a EBT Task Force ha deciso di istituire un forum per fornire direttive politiche alle

** US Congress, Office of Technological Assessment, Making government Work Electronic Delivery of
Federal Services (Washington DC: US Government Printing Office, September 1993), p- 103.
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Agenzie ai fini dell'implementazione dell’EBT su territoric nazionale.

Il memorandum delinea i rapporti operativi all'interno della Task Force e con il
Task Force Executive Staff. Lo USDA & riconosciuto come "Agenzia Leader del Pro-
gramma" in particolare nei confronti degli Stati.

5.42.3 11 Rapporto della EBT Task Force al Vice Presidente

La EBT Task Force presenta un rapporto al Vice Presidente Al Gore intitolato
Creating a Benefit Delivery System that Works Better & Costs Less (Creare un Sistema di
Erogazione dei Benefit che Lavori Meglio ¢ Costi Meno).

Nel 1994 la, neo-costituita Federal Electronic Benefit Transfer Task Force pub-
blica un rapporto™ che, seguendo le lince guida predisposte nel 1993 dalla National Per-
formance Review del Vice Presidente Gore e dall'Office of Technology Assessment del
Congresso (Making Government Work: Electronic Delivery of Federal Services - Far

. Funzionare il Governo: Erogazione Elettronica dei Servizi Federali), entrambi auspicanti
un'espansione dei servizi governativi elettronici, annuncia che i servizi EBT per i princi-
pali programmi di benefit federali e statali saranno disponibili su tutto il territorio nazio-
nale per il marzo del 1999,

“Questo piano & stato concepito come un primo passo per andare incontro al-
Tobiettivo di trasformare il vecchio modello di spesa del governo attraverso l'uso delle
modeme tecnologie elettroniche per le operazioni bancarie e, quindi, per ottenere migliori
servizi a minor costo. Ogni anno i programmi Federali e statali erogano circa 500 miliardi
di dollari in benefit monetari ¢ in assistenza alimentare. Una quota significativa di questi
Benefit pud essere erogata con depositi diretti... che rappresentano il sistema pid efficace,
dal punto di vista dei costi, di erogazione dei benefit. Tuttavia, una quota consistente dei

" percettori di benefit federali ¢ statali non ba accesso ai conti bancari. Inoltre, il deposito
diretto non & opzionale per i programmi governativi di assistenza alimentare che restrin-
gono 'opportunita di scelta ai negozi autorizzati. In questi casi, 'EBT ¢ ancora l2 solu-
Zione... Un sistema EBT di dimensione nazionale potrebbe erogare annualmente pid di
111 miliardi di dollari in benefit. Per dare il senso dell'entits, il flusso anouale di fondi
della Visa USA, la credit card pit usata negli Stati Uniti, rientra in una fasciatra i 175 ¢ i
180 miliardi di dollari.”

5.42.4 11 Rapporto della EBT Task Force sulla Regolamentazione E

. A riguardo il rapporto della Task Force formula la seguente affermazione:
"Mentre le agenzie federali ¢ statali non discutono il principio che i partecipanti allEBT
debbano godere di una qualche protezione di base, tutte le agenzie sono preoccupate di
dover assumere responsabilita per un valore indeterminato. Gli stati sono particolarmente
preoccupati del carico addizionale - in aggiunta ai costi di rimpiazzare i benefit - di am-
ministrare un processo di aggiudicazione dei reclami entro i tempi definiti dalla regula-
tion E. A differenza dele istituzioni finanziarie commerciali, le cui operazioni sono nor-
malmente coperte dalla regolamentazione, gli Stati non hanno la possibilita di aumentare

]

 Lederal EBT Task Force, From Paper to Electronics: Creating o Benefit Delivery System That Works
Betrer & Costx Less {(Washington DC: US Government Priming Office, May 1994).
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gli organici per affrontare ulteriori responsabiliti amministrative. Ugualmente, le agenzie
statali ¢ federali non possono limitare Je loro perdite rifintandosi di servire clienti recidivi
nei reclami o ad alto rischio, prerogativa, questa, delle istituzioni finanziarie commercia-
li.nm

Nel frattempo la Task Force ha approntato un proprio modello dei costi del siste-
ma EBT. Si tratta di un documento di non facile interpretazione che, per la prima volta,
quantifica le variabili del modello economico EBT sia per quanto riguarda il prototipo sia
per quanto riguarda il sistema nazionale.

5.4.2.5 1l Rapporto sulla Valutazione dei Risultati

Dopo il rapporto del 1993 il Presidente Clinton ha emesso, come abbiamo visto,
un Executive Order in cui dichiarava, utilizzando il linguaggio della Tota! Cuality:
“Mettere le persone al primo posto significa che il Governo Federale deve fornire i servizi
della migliore qualith possibile agli americani. I dipendenti pubblici devono imbarcarsi in
una rivoluzione allinterno del Governo Federale per cambiare il suo modo di fare busi-
ness. Questo richiederd una continua riforma delle pratiche e operazioni manageriali dei
dipartimenti dell'esecutivo per fornire servizi al pubblico che pareggino o superino i mi-
gliori servizi disponibili nel settore privato.” ™"

Ne ¢ seguito un lavoro di individuazione di standard (pit di 1.500) che rappre-
sentano l'impegm di 100 agenzie federali. "Questa & la prima volta, per la maggior parte
di queste agenzie, in cui sono fissati degli standard.....Ulteriori standard verranno elabo-
rati nei prossimi mesi per coprire ancora pii servizi."*”

Per quanto riguarda, ad esempio, il Servizio per il Cibo e 'Alimentazione, gl
standard sono cosi definiti:

» "Vi assicuriamoo di farvi sapere se potete usufruire dei Food Stamps al pit pre-
sto possibile, non pit tardi di 30 giorni dalla vostra domanda. Dovrete riempire il modulo
di richiesta al pit presto e potete cominciare il conte dei giorni non appena avrete contat-
tato I'ufficio e ci avrete dato il vostro nominativo, indirizzo e firma.

+ Se avete diritto all'assistenza immediata, garantiamo di darvi i vostri Food
Stamps benefit entro cinque giomi.

» Vi garantiamo di comunicarvi I’esaurimento del vostro diritto ai Food Stamps

I Nonostante sia stata accumulata m'esperienza moko fimitata sul numere o il valore dei reclami che pos-
sotio essere sottomessi in un ambiente EBT, un'analisi commissionats dal Tesoro (Implications of Re-
gulation E in Electronic Benefit Transfer Programs, Citicorp Services, Inc., Agosto 1993) basata sul-
T'esperienza acquisita unjcaments in connessione con un progetto EBT assomma a una responsabilith
.aggiontiva federale per la Regolementazions E di 116 milioni di dollari per anpo, Come afferma Ia Task
Force “Nei prossimi tre anni si otterranno, con test di campo, stime pik precise dei costi associati con
I'spplicazione dells Regolamentazione E all'EBT. Il govemno federale, gli Stati e le industrie di servizi
finanziari Javoreranno insieme per sviluppare strategie ¢ procedure che possano limitare Fesposizione a
reciami fraudolenti ¢ distribuire 1z responsabilith tra ognuno dei gruppi degli stakeholder. Alcuni stati
hanno previsto che questa responsabilith potrebbe assommare a $500-$600 milioni a livello nazionale.
Cmmqmmdmmmnoamhpummmemdmompmmhlmm
pe della

m Emmn&daﬂ&& Setting Customer Service Standard. The White House. Settembre 1993.

M Report of the Nations! Performance Review, PutmgCunomFm Standards for Serving the Ameri-
can People, September 1994,
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almeno un mese prima dall'estinzione. Se chiedete lz continuazione dei vostri Food
Stamps entro il 15 dell’ultimo mese - e avete ancora diritto a riceverli - vi assicuriamo che
i vostri benefit non saranno interrotti.
~ » Se non siete d'accordo con la nostra decisione, assicuriamo di darvi un ascolto

leale, se lo richiederete. Assicuriamo anche di farvi avere i risultati della domanda entro
60 giormni.

* Assicuriamo un trattamento corretio ed equo senza tener conto dell'ets, razza,
colore, sesso, bandicap, religione, nazionalita o credo politico.” *?

Nel caso della Social Security Administration (Amministrazione per la Sicurezza
Sociale) si garantisce tra laltro "Se chiedete una nuova Social Security card ad uno dei
nostri uffici, la spediremo entro cinque giomi lavorativi dalla ricezione di tutte Ie infor-
mazioni necessarie. Se avete bisogno urgente del vostro-mumero di “Social Security”, ve
lo comunicheremo entro un giomo lavorativo."*™

5.4.2.6 Lo Schema delle Regole Operative per PEBT

La EBT Task Force rilascia lo Schema delle Regole Operative per I’EBT cui do-
vranno attenersi tutti i sistemi EBT del paese. 1l Draft EBT Operating Rules si applica a
livello statale, interstatale ¢ nazionale.

5.4.3 Dall'Invito s Concorrere dell' Alleanza degli Stati del Sud (SAS) all'Invi-
to & Concorrere Nazionale

5.43.1 1.1 Prototipo di Invito a Concorrere per I'EBT della SAS

1 9 marzo la Southern Alliance of States (Alabama, Arkansas, Florida, Georgia,
Missouri, North Carolina, Tennessee) ¢ il Servizio di Gestione Finapziaria del Tesoro
pubblicano la Invitation for Expressions of Interest, IE, {Invito a Concotrere) per acqui-
sire servizi EBT per la Allcanza degli Stati del Sud. La IEI costituisce Vinvito alle istitu-
zioni finanziarie a concorrere per la gestione dell’EBT negli Stati della SAS. Il 17 ottobre
lo FMS, dopo aver valutato con gli Stati le proposte, selezionera 'istituzione finanziaria
che diverrd Government Designated Issuer - GDI - (Emittente Designato dal Governo)

“della Security Benefit Card - (Carta per i Benefit Previdenziali) in tuto il territorio delia

Entro nove mesi (quindi intorno alla meta def 1996) Yemittente dovrd procedere
ad avviare l'implementazione del sistema ed entro 27 mesi dovra aver completato la
estensione a tutto il teritorio delia SAS (quindi entro la fine del 1997).

La SAS IEI segna il decollo del Prototipo della EBT Task Force ¢ laprova del
fuoco della sua strategia,

Sulia base dei risultati della SAS IE], entro i prossimi mesi dovra essere lanciato
1a IEJ per il resto del territorio nazionale, con l'obiettivo di realizzare 'EBT su scala na-
Zionale entro il 1999.

Nel testo delia SAS IEI si afferma: "Il FMS intende pervenire a un IEI Nazio-

™ Ibid p. 67.
P Ibid p. 68.
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nale che acquisisca i servizi EBT per il resto del paese. La National IE] differira dalla
SAS IEl in quanto formulera una lista di Istituzioni Finanziarie capaci di fornire i servizi
EBT, al posto di un singolo Agente Finanziario come nella SAS".

5.43.2 L'Ingresso di Kentucky ¢ Mississippi nel Sistema EBT della SAS

Un emendamento alla IEI sancisce ufficialmente 1'ingresso del Kentucky € del
Mississipi nel sistema SAS EBT, portando a nove™ il numero degli Stati partecipanti. 1]
Prototipo coprira pit di un quinto della domanda nazionale.

5433 Avvio di un Progetto di Passaporto Sanitario (Health Passporf) che
utilizzi Smart Card da parte dell’Associazione dei Governatori dell'Ovest: Studio di
Fattibilita

1l sistema EBT riguarda funzioni di pagamento, lo Health Passport Project
(HPP) dell'Associazione dei Governatori dell'Ovest riguarda, invece, funzioni informative
(mediche e amministrative) non direttamente correlate a pagamenti. Entrambi i progetti si
pongono in una prospettiva comune a medio tepmine:

* una singola carta per entrambe ie funzioni

* la migrazione verso la tecnologia della smart card, 7

“Avviato dall'Associazione dei Governatori dell'Ovest, lo Health Passport Proj-
ect (HPP) mira a migliorare i servizi sanitari ¢ a incrementare I'accesso alla cura. 11 pro-
getto st focalizza sulle donne e i bambini che sono destinatari dei benefit sanitari e ali-
mentari. Usando una carta di plastica presso i punti di servizio, questi clienti della saniti
pubblica ricevono i benefit e immagazzinano o accedono a informazioni demografiche e
mediche.

“Numerosi programmi di saniti pubblica e alimentare sono stati presi in conside-
razione per includerli nei progetti sperimentali per lo HPP:
- Programma Speciale per-Cibo Supplementare per Donne, Neonati ¢ Bambini — Special

Supplemental Food Program for Women, Infants and Children (WIC)
- Programmi Sanitari per Madri e Figli - Maternal and Child Health Programs
- Programmi di Vaccinazione — Jmmunization Programs
" - Servizi Sanitari per gli indiani — Indian Health Services
-~ Programmi Head Start
- Programmi Analisi, Diagnosi e Cura preventivi e periodici — Early and Periodic Scree-
ning, Diagnosis and Treatment (EPSDT) Programs

~ Verifiche dell'Uso delle Droghe - Prospective Drug Utilization Reviews (Pro-DUR)
- Servizi di Cura nel Terziario Fomiti dalle Strutture Mediche — Tertiary care services

™ In effetti il Mississipi ne & uscito pid tardi.

™ Questa prospettiva & gid definita all'inizio nel Modello Tecaico dellHPP, nel rapporto si sosticne: "Al-
meno pel breve periodo, HPP si pud collegare meglio con EBT- promuovendo, poi, unz soluziope di
carta singola per i clienti comuni - includendo una striscia magnetica nella tecnologia della carta. In tal
modo HPP sara compatibile con la infrastrutmra commerciale esistente EFT mentre programma il tra-
sferimento dalla tecnologia delle carts magnetiche a quella delle simart card. Western Governors' Asso-
cistion, HPP Technicel Model, April 1995 (Preparato da Price Waterhouse LPP in coliaborazions con
Phoenix Planning and Evaluation Lid), pIL8.”
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provided by regional medical facilities

Sei Stati dell'Ovest sono coinvolti nello studio: 1daho, Montana, Nevada, North
Dakota, Washington e Wyoming. Una volta che il sistema di Health Passport sari com-
pletamente operativo, i beneficiari della HPP accederanno ai berefif del programma e ri-
ceveranno cure mediche in qualsiasi parte della regione, senza problemi di confini statali.

11 progetto consiste di tre fasi: (1) studio di fattibilita, (2) disegni del sistena e
implementazione del progetto pilota, (3) espansione regionale del sistema multi-
programnma. Durante lo studio di fattibilita, Price Waterhouse LLP e Phoenix Planning &
Evaluation Ltd. rivedono gli obiettivi dei programmi e i sistemi di erogazione sanitaria in
ciascuno degli Stati partecipanti.””

"Dopo un intenso lavoro di undici mesi lo studio di fattibilith ba riscontrato la
percorribilita del concetto di Health Passport: tecnicamente, economicamente e organiz-
zativamente; il forte sostegno dai fornitori privati, dello staff del programma e degli aitri
gruppi di stakeholder; I’effettiva possibilita di raggiungere gli scopi e gli obiettivi guida
del programma."*

I ricercatori hanno condotto piti di 250 interviste attraverso gli Stati per supportare
le analist di base tecniche, economiche e organizzative.

Fattibilita Tecnica. La presenza di computer di varie tipologie presso gli studi
medici, ie strutture sanitarie pubbliche, le cliniche e gli ospedali crea l'esigenza di un
ponte informativo tra questi sistemi. Lo Health Passport pud fornirlo supportando colle-
gamenti diretti ai sistemi esistenti, o fomendo una fonte di informazione stand-alone
quando il collegamento non & possibile o troppo costoso.

"La fattibilitd tecnica dello Health Passport & supportata dai seguenti risultati
della ricerca:

* lo Health Passport pub trasportare importanti dali paziente/cliente tra sistemi
pon connessi € rilasciarli tramite collegamenti diretti o software stand-alone;

* lo Health Passport pud servire come una comune ed equa chiave di accesso ai
sistemi di informazione sanijtari, fornendo ai soggetti un livello di sicwezza e di confi-
denzialitd aggiuntivo per le loro registrazioni sanitarie;

» lo Health Passport pud costituire una forma di accesso pil sicuro e un sostituto
efficiente per le transazioni di routine, visto lo sviluppo delle connessioni on-line.*™

Fattibilita Economica. Lo Health Passport potrebbe abbassare i costi ammini-
strativi per i programmi e per i fornitori, ridurre i costi di duplicazione di test e servizi ¢
promuovere azioni di prevenzione.

11 potenziale economico dello Health Passport ¢ supportato dai seguenti risultati
della ricerca:

* lo Health Passport pud aiutare a ridurre funzioni amministrative ridondanti e
incrementare 'efficienza dei programmi. Ad esempio, molte delle informazioni richieste
per la messa in ruolo del paziente/cliente, 1a verifica de} suo diritto alla prestazione e il
reporting del programma, risultano di facile compilazione attraverso i programmi HPP.
Una carta che contiene informazioni di base demografiche, finanziarie e cliniche (per es.

7 Bruce Caswell, Western Association Health Passport Projeci, in Strategies for the Millernium,
Cardtech/Securtech 1995 Conference Proceedings, Rockville (MD) 1995, p. 953,

™ Western Governers' Association Health Passport Project, Final Feasibility Assessment and Preliminary
Demonstration Design, September 1995, p.vi.

™ Ibid p.vi.
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nome, indirizzo, diritto all'assistenza, gruppo sanguigno, medicazioni, allergie) pud aiuta-
re a risparmiare risorse de] programma riducendo il tempo che lo sraff impiega a ottenere,
verificare e registrare le informazioni. In generale questi risparmi amministrativi possono
tradursi direttamente in servizi al cliente;

* lo Health Passport pud rendere possibile per i fornitori determinare accura-
tamente se Un servizio € stato reso o meno. Questo previene la duplicazione di costi di
erogazione dei serviz;

. » la letteratura sottolinea che circa ogni dollaro speso neghi USA in cure prena-
tali fa risparmiare 6 dollari di spese mediche successive. Lo Health Passport puo ridurre
le barriere ad un ingresso precoce nei programumi alimentari e sanitari, mantenendo le per-
sone piit sane ¢ risparmiando significative spese sanitarie future degli Stati."*”

Fattibilita Organizzativa. Lo studio di fattibilita ha mostrato che presso i sei
Stati HPP, gli stakeholder che dovranno condividere lo sviluppo e 'operativita delio HPP
riconoscono i suoi benefici potenziali € sono molto attivi nel supportarlo.

"I seguenti risuliati della ricerca danno supporto alla sua fattibilith organizzativa:

= gli stakeholder apprezzano la capacita della carta di integrarsi con i loro sistemi
correnti & fornire miglioramenti quali un accesso sicuro e personalizzato,

+ Yerogazione dei servizi ai pazienti/clienti sar piu facile con un sistema di carta
user friendly. 1 fornitori e i programmi si possono attendere costi piii bassi e il migliore
utilizzo del personale; .

+ mediante il loro lavoro sulfo HPP, i partecipanti statali e federali hanno acqui-
sito consapevolezza delle comuni necessita informative. Lo Health Passport migliorera la
comunicazione inter-agenzie, promuovendo la focalizzazione sul paziente/cliente piutio-
sto che sui servizi offerti."**!

Degli otto programmi considerati WIC, Head Start ¢ EPSDT servono la popola-
zione normale e hanno bisogno delle informazioni pili comuni. Questi programmi do-
vranno costituire il centro di un sistema regionale di Health Passport. Cura ¢ immunizza-
zione MCH prenatale/postnatale presemtano significative sovrapposizioni e dovrebbero
essere testati in numetosi Stati. Gli Health Service per gli indiani e le tribi presentano
forti opportunita simili in alcuni Stati.

Basandosi su una completa valutazione delle tecnologie disponibili e dei bisogni
dei partecipanti ai progetti, lo studio di fatiibilitd raccomanda una carta con un chip di
circuito integrato e una striscia magnetica come caratteristiche tecnologiche centrali.?

5.43.4 La Corte Distrettuale degli Stati Uniti respinge il ricorso di Transacti-
ve al Tesoro per 1a procedura di Invite a Concorrere

Transactive, una sussidiaria di Gtech Corp., fomitore leader di sistemi automati-
ci di lotteria statale, aveva citato il Tesoro per attivita arbitrarie e nell'vso di procedure di
gara discriminanti verso societh non bancarie e, quindi, “restrizioni non dovute alla con-
comrenza”. La sentenza della Corte Distrettuale della Columbia fa propnia la scelta spal-
leggiata da SAS di adottare 1a procedura Invitation for Expressions of Interest (IEI), inve-

20 fhid p.vivii.
™ thid pvii.
B fhid p.viii.
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ce della Request For Proposal - RFP (Richiesta di Proposta), che non richiede che il con-
traente di riferimento sia una banca o un‘altra istituzione di depositi. Transactive, che for-
nisce i servizi EBT in Texas e New York City, dichiara di voler ricorrere in appello.

5.4.3.5 Risultati dellza Gara SAS; la Gara NCS

11 Treasury’s Financial Management degli Stati Uniti annuncia di aver selezio-
nato Citibank come venditore SAS, che aveva gareggiato con Deluxe Data Systems, First
Union Bank e LockheedMartin 2%, 11 valore del contratto non & stato subito ufficializzato,
dato che Citibank stava gareggiando per la EBT Request for Proposal (RFP) della Nort-
heast Coalition of States (NCS), che comprende Connecticut, Maine, Massachusetts, New
Hampshire, New York, Rhode Island e Vermont.

5.43.6 La Carta Wyo

Dopo 16 mesi di progettazione, sviluppo e collaudo, nel marzo del 1995 il
Wyoming ha iniziato a convertire i coupon dei Food Stamps e 1 voucher per le prescrizio-
ni de! WIC in un sistema di smart card (il sisterna ¢ chiamato Paywest) ™. La smart card
contiene un chip che immagazzina dati circa i benefit disponibili e la storia delle transa-
zioni del possessore della carta e supporta 1 processi computerizzati dei programmi quan:
do viene inserita in un leftore compatibile. La smart card compie transazioni presso i lo-
cali dei dettaglianti autorizzati, senza scambio di informazioni tramite telefono con un
computer centrale. [ file di dati sono trasferiti tra il computer centrale, i computer dello
Stato e i computer localizzati in ciascun sito de} dettagliante antorizzato. Questo trasferi-
mento i file permette al sistema di aggiomare le autorizzazioni sui benefit, rinnovarli,
gestire l'emissione della carta e l'inventario, e supportare il trasferimento dei pagamenti al
dettagliante e i debiti nei confronti dei conti finanziati dei programmi statali e federali
usando dei normali processi commerciali ACH.

5.4.3.7 Luglio 1996 — Febbraio 1997: II Progetto dell’Ohio di ana Carta con
Applicazioni Multiple

Nel tuglio del “96 1'Ohio-avvia lo studio di fattibiliti di una carta di identifica-

1 a firma dei contratti da parte di tatti gli Stati & prevista per settembre 1996. La sperimentazione partird
a ottobre nel Missouri; in tutti gli altri Stati nella primavera del ‘97. 1 bemnefir erogati saranno: Food
Stamps e i cash bengfit amministrati dallo Stato - prioritariamente AFDC e i benefit pagati direttaments
dal governo federale tipo Social Security, SeSl, pagamenti ai veterani per i non bancarizzati, WIC in un
limitato pumero di Stati. T volumi stimati riguardano: 9,5 milioni di individui serviti; 13 miliardi di
dollari di benefit annuali; 306 milioni di transazioni ali'anno; 27,2 milioni di dollari di risparmio an-
nuale rispetto al sistema cartaceo. Melba Price, EBT in Action: The Southern Alliance of States (SAS)
Roll Out, in CardTech/SecurTech *96, Government Application Seminar, May 1996.

™ Per quanto riguarda il Programma WIC la sperimentazione sard effettuata in sette contee, mentre per i
Food stamps una sola contea sarh interessata; in totale saranno coinvolti 3.000 percettori di WIC e
2.100 di Food stamps (il 46% dei primi usufrisce anche dei benefit del secondo programma). 39 sono i
dettaglianti coinvolti per il programma WIC e 45 per | Food stamps. ). Terry Williams, EBT and the
W10 Card Demonstration, cit, p.470.
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zione per ’accesso ai benefit per I'Ohio,™ con I’obiettivo di valutare ie potenziality dei
servizi che erogano i programmi statali usando le tecnologia della carta di accesso e di
determinare la maggiore o minore efficienza di una carta del cittadini ad applicazioni
multiple rispetto ad una carta utilizzabile solo per i benefit. La prima sarebbe stata distri-
buita & tutti i cittadini dell’Ohio, la seconda sarebbe stata emessa prioritariamente per la
popolazione che usufruisce del welfare.

La prima fase dello studio finalizzata alla *verifica delle necessita” ha mostrato
che: (1) la maggioranza dei programmi usa ancora assegni di carta come forma primaria
di erogazione dei benefit; (2) poche applicazioni fuon dal trasferimento dei fondi sono
candidate ad applicazioni interagenzic e di ckip card, (3) non ci sono giustificazioni forti
per emettere una carta del cittadino ad applicazione multiple in questo momento, ma c’&
interessc a rivisitare la possibilita in futuro.

In risposta a queste osservazioni, il team del progetto ha sviluppato un percorso
di migrazione per massimizzare ’uso dell’erogazione elettronica assicurando, allo stesso
tempo, la possibilita di creare una piattaforma per la smarf card. Dal punto di vista di una
piattaforma per una futura carta ad applicazioni multiple, ia soluzione ottimale per lo
Stato consisterebbe nell’erogazione di una singola carta ai percettori non-bancarizzati
tramite un agente finanziario. Tuttavia, a seguito delle numerose iniziative di riorganizza-
zione portate avanti, in maniera indipendente, dalle Apenzie, la migrazione da schemi
cartacei individuali di ogni singola Agenzia, agli impegni di collaborazione multi-agenzie
richiesti per sostenere la soluzione di una singola carta appariva troppo complessa. Come
passo intermedio, si € raccomandato alle Agenzie di emettere carte separate tramite gli
agenti fiscali designati,

“Lo Stato decidera se emettere una carta solo per i benefit o una carta del cittadi-
no ad applicazioni multiple e orientata al servizio. Questa decisione si basera su moltepli-
ci fattoni, tra i quali: i risultati del test applicativo della chip-card; il risultato delle inizia-
tive delle Agenzie per la riorganizzazione dell’amministrazione dei programmi; “eventi
forzanti” che possono impedire o incoraggiare la migrazione a una piattaforma per appli-
cazioni multiple.” %

5.4.4 Stato di Avanzamento di EBT

5.44.1 Estensione di EBT, Regole Operative e Marchio Quest

"Ii Programma Food Stamps & passato dai sei siti operativi del 1993 agli attuali
diciotto. Otto Stati lo applicano su tutto il territorio: Texas, Maryland, New Mexico,
South Carolina, Utah, Kansas, North Dakota ¢ South Dakota. Altri trenta Stati stanno
pianificando la implementazione del'EBT, negoziando i contratti relativi. In sintesi, la
partecipazione & passata dal 2% circa del totale dei benefir erogati nel 1993 a pitr det 16%
di oggi. Per la fine dell'anno, prevediamo che 25 Stati abbiano un sistema EBT operativo
che rappresenterd il 30% di tutt i Food Stamps erogati.

Questa Amministrazione ¢ impegnata a mantenere la promessa che EBT divenga

* ibid John Scages e lana Schmitzer, Ohio Multi-Application Card, in CardTech/SecwrTech 96, pp.705-
735. '
¥ ihid. p. 734.
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una realta per tutti gli Stati per il 1 ottobre 2002".2"

Le Quest Operating Rules - Regole Operative Quest costituiscono la pietra an-
golare della partnership pubblico-privato per sviluppare e mantenere regole operative
uniformi per 'EBT; esse sono state adottate nell'aprile del 1996 dal "Consiglio dell'EBT".
Le Regole forniscono uniformita agli aspetti chiave dell'EBT, quali: specifiche delle car-
te; requisiti dell'emittente; requisiti dell'acquirente; requisiti dei commercianti; requisiti
dell'unita di elaborazione; procedure di rettifica; procedure di liquidazione; attribuzione di
responsabilitd. Viene facilitato in tal modo il flusso delle transazioni tra i programmi
EBT. 1l Consiglic & costituito dai principali stakeholder: istituzioni finanziarie che emet-
tono le carte, istituzioni finanziarie acquirenti, fomitori di servizi EBT, network per i pa-
gamenti, commercianti e governi. **

Il marchio Quest &€ un marchic di identificazione che assiste i possessori della
carta per determinare se pud essere usata. I} marchio appare sulla carte emesse per i pro-
grammi regolamentari, come anche sui terminaii ATM ¢ POS che operano nel rispetto
delle regole.

I vantaggio di un sistema nazionale di EBT sta nella ' mteroperaﬁwté“ cioé
nella possibilitad per gli Stati di operare congiuntamente all'interno di un singolo progetto,
oppure di integrare pil progetti e pi: Stati, **°

7 Mary Amn Keeffe, The pace of (EBT) expansion has accelerated dramatically. Acting Under Secretary
for Food, Nutrition, and Consumer Services of the 1.5, Department of Agriculnre, March 1997.

# 11 Consiglio ha anche individuato le Core Specifications for EBT (Specifiche di base del'EBT) costi-
tuite dagli standard tecnici ed operativi che consentono a tutti i sistemi EBT di funzionare in modo
omogenco. Le specifiche di base constano di 4 sfere di requisiti generali: funzionali, tecnici, di prezzo'e
di sicurezza. 1 requisiti fimzionali specificano le funzioni c¢he il sistema deve svolgere, quelli tecnici
prevedono una struttura su cui poggia ed opera il sistema.

1 requisiti funzionali constano di 8 gruppi di specifiche: Predisposizione del conto; emissione della car-
ta; aggiornamento del conto; elaborazione della transazione; servizio assistenza ai clienti; liquidazione
EBT; sostegno al fornitore; rendicontazione.
I requisiti tecnici delle specifiche di base descrivono la struttura o il contesto nel quale il sistema EBT
deve operare, Ad esempio,questi requisiti decscrivone il tipo di collegaments in rete che devono esistere
tra il sistema statale di certificazione di idoneitd e Vhost, ovvero il calcolatore centrale, deli’organo di
emissione.. In questo capitolo rientra anche la dichiarazione del reqmsxto di adesione € di osservanza
delle Norme Operative.
A parte il miglioramento in termini d1 efficienza che il governo si attcndeva dal sistema aperto EBT, il
governo ha preso la decisione di abbasidonare il sistema cartaceo al fine di ottenerere un risparmio sui
costi. Questo risparmio viene conseguito grazie alla determinazione del prezzo dei servizi sulla base dei
volumi trattati ed anche servendosi del cosiddetto approccio dei “casi combinati”. Nel settore
dell’ assistenza sociale si fa riferimento al beneficiario, 0 a gruppi di beneficiari, utilizzando il termine
casi”, ed & cosa assai frequente che un caso partecipi a pilh programmi assistenziali, -
I requisiti di sicurezza specificano semplicemente i comuni protocolli commerciali ¢ le misure di salva-
guardia al fine di garantire I'integritd del sistema, e comprendono i requisiti fisici e di sistema, quelii
amministrativi e quelli relativi alla carta elettronica. Jana Schmitzer “Reguisiti tecmici per I'EBT: l'am-
biente operativo uniforme”, relazione al seminario “La modernizzazione delle modalith di erogazione
dej tresferimenti nel welfare statunitense™, svoltosi I'8 oftobre 1996 al CNEL in apertura del ciclo di
iniziative dedicate alla “monetica sociale” dal Gruppo di lavoro Mercato Sociale, ora di imminente
pubblicazione nel volume [l CNEL e la riforma dello Stato Sociale, Roma 1998,

¥ “Diato che si prevede che i costi associati al raggiungimento della "interoperativita inter-progetti* saran-
no infinitesimalj rispetto ai benefici, la Federal EBT Task Force ¢ le sue agenzie supporteranno attiva-
mente Vinteroperativiti ¢ sanciranno le Regole™. Helena Sims, The Status of a Notionwide EBT System
p 697.
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54.4.2 La Migrazione verso la Carta Intelligente (smarr card)

Per poter promuovere su vasta scala ¢ nel breve termine 1’uso della tecnologia
della carta intelligente, il govemo ha bisogno di dimostrarne gli elementi di interesse agli
occhi det settore privato in base a: (1) prodotti e servizi commercialmente compatibili; (2)
un volume di transazioni ricorrenti e “prigioniere” all’interno di un mercato organizzato;
(3) eventi coordinati che portino al conseguimento di obiettivi connotati da limiti di frui-
bilita nel tempo; (4) bacini o siti di utenza favorevoli; (5) ripartizione dei costi di investi-
mento; (6) un’affidabile sistema di controllo e di vigilanza, nonché responsabilita limitate
in materia di gestione del rischio. Ciascuno di questi fattori consente al settore privato di
ripartire i costi ed i rischi. ™

Il fatto di fissare dei target nelle aree caratterizzate dal piii elevato potenziale di
remunerazione del capitale investito, pud aiutare a superare la resistenza organizzativa. In
tal senso, sei sono le aree applicative che appaiono essere promettenti ai fini dello svilup-
po o dell’avvio di progetti basati su carta intelligente nei prossimi anni: il commercio
elettronico; la gestione di viaggi commerciali; il trasferimento elettronico delle prestazio-
ni; la identificazione del personale addetto per I’accesso; il miglioramento delle procedure
di contabilita e di rendicontazione; Ie riscossioni.

™ Prodotti e servizi. In materia di applicazioni della carta il Governo federale non pud permettersi di inve-
stire in applicazioni “su misura” per poi svolgere funzioni simili a quelle gi2 svolte dal scttore privato.
Proprio come I'uso dei prodotti commerciali riduce i tempi di ciclo con cui gli organismi govemnativi ri-
escono ad effettuare Favanzamento dei sistemi, I'introduzione di prototipi di nuovi prodotti commer-
ciali nel mercato governativo sviluppera in primo luogo i sistemi basati sull'uso della carta che sono
commercialmente compatibili in quanto richiedobo minori investimenti. .
Mercato. Un vohume di transazioni ricorrenti ¢ “prigioniere” trasforma il governo in us sito pilota inte-
ressante ai fini dei prodotti commerciali. Queste transazioni consentono di acquisire una veloce espe-
rienza in un ambiente altamente strutturato ma anche nell’ambito degli investimenti attraverso finan-
ziamenti basati sulle transazioni.
Tempo. Nel considerare il varo di un prodotto basato su carta elettronica ad uso commerciale, il settore
privato spesso cerca un bacino di utenza in grado di sostenere un sufficiente volume di transazioni tale
da coronare con successo gli sforzi. dovuti al lancio iniziale. Cid pud portare ad una situazione di mer-
cato favorevole ¢ 1a pubblicith pud inoltre ridurre la necessitd di una pesante politica di marketing in al-
tre regioni o citta. Quasi tutti i grossi mercati implicano dei quadri sostanziali composti da impiegati fe-
derali ¢/o destinatari, il Governo Federale pud organizzare dei vasti mercati “prigionieri”.
Costo. 1 servizi basati su carta hanno il potenziale di ridurre fortemente il costo dei servizi governativi.
Tuttavia, nell’attuale contesto del bilancio federale, non esistono grossi capitali d*investimento a dispo-
sizione. I governe pud realizzare al meglio i potenziali risparmi ottenibili grazie a servizi basati su carta
ricorrendo a finanziamenti che hanne come base le transazioni, il che significa ammortizzando i costi di
investimento immediati per ogni transazione pell’arco di un periodo di avviamento predefinito. Presen-
tando un piane di approccio ben organizzato all'industria, il Governo Federale pud ridurre it rischio per
il settore privato di dover mettere a disposizione immediatamente il capitale necessario.
Rischio. Se ii settore privato deve investire denaro in via preliminare al fine di fomire servizi governati-
vi su base di carta, deve farlo a fronte un forts impegno sottoscritto da alti funzionari del governo fede-
rale ad erogare ¢ completare § progetti Un affidabile meccanismo federale finalizzato
all’organizzazione degli investimenti e delle attivitA federali deve presentarsi omogeneo agli occhi
dell'mdustria che ha la capacita di erogare servizi sulla base di questo impegno. Jack Radzikowski,
EBT: opportunita strategiche per le applicazioni delia carta al fine di erogare servizi governativi, rela-
Zione al seminario “La modemizzazione delle modalit di erogazione dei trasferimenti nel welfare sta-
tunitense”, svoltosi I'8 ottobre 1996 al CNEL, ore di imminente pubblicazione nel volume 27 CNEL e la
riforma dello Stato Sociale, Roma 1998.
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6. Le scelte economiche e istituzionali nell'evoluzione del sistema EBT
degli Stati Uniti™

6.1 Definizione dei termini del problema, Le scelte istituzionali e le scelte di
fondo

6.1.1 L'erogaziont dei Welfare Benefit: servizi governativi in natura o servizi
forniti dal mercato?

L'erogazione dei welfare benefit & una delle funzioni del sistema di welfare.

1 welfare benefit si collocano in uno spettro che va dai benefit monetari ai benefit
in natura (ne} sistema USA, per esempio, i Buoni Alimentari "monetizzano” un benefif in
patura; in Europa sono frequenti benefit in natura con forme di co-pagamento; ecc.).

L'erogazione dei benefit & un servizio che, a sua volta, pud essere fornito in natu-
ra dal governo oppure "monetizzato", cioé acquistato dai beneficiari nel mercato libero,
con un eventuale rimborso o sussidic da parte del governo.

Da questa biforcazione dipende il rapporto del sistema di welfare con il sistema
dei pagamenti.

6.1.2 L'erogazione cartacea di Welfare Benefit negli USA ¢ un servizio mono-
polistico “quasi in natura”

Negli USA il servizio di erogazione dei benefit &, teoricamente, un servizio gra-
tuito in kind (in natura}, gestito dal governo in regime di monopolio.

In realt ai percettori e ai loro fornitori il sistema cartaceo impone diversi costi di
transazione, monetari € non monetari.

I costi non monetizzati sono costituiti soprattutto da risorse di tempo, sposta-
menti, attivita burocratiche, ecc. I costi per transazioni monetarie sono imposti da opera-
zioni private nei confronti del sistema dei pagamenti. Per esempio, I'incasso dell'assegno
& un servizio che i percettori unbanked (non bancarizzati) debbono quasi sempre compra-
Ie a proprie spese. .

1 percettori banked, ovviamente, acquistano sul mercato libero i servizi bancari
di cui si pud avvalere anche il governo per l'erogazione dei benefit - Direct Deposit (De-
posito Diretto). ‘

Tuttavia, la struttura governativa dei welfare benefit e dei loro sistemi di-eroga-
Zione impone alcuni vincoli alle transazioni richieste ai percettori e ai fornitori. Per esem-
pio, i Buoni Alimentari non possono essere trasferiti su un conto bancario privato e i det-
taglianti debbono sottoporst ad una serie di procedure per scambiarli con danaro.

Nel sistema cartaceo americano & implicita un'allocazione dei costi fra gli srake-
holders (portatori di interessi legittimi) che & diversa sia da quella di molti sistemi welfa-
re europei sia dall'allocazione dei costi che si pud verificare in un sistema di trasferimenti

™ Questo capitolo & tratto da E. Morley-Fietcher, Electronic Payment Systems for the Welfare Market,
VISA International (EPO), London 1996. La versione italiana & stata curata da Claudio Storti.
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elettronici,

L'erogazione cartacea ¢ un servizio monopolistico del governo con numerosi
aspetti di esternalitd. In quanto servizio monopolistico, 'erogazione dei benefit & soggetta
alle scelte istituzionali del governo. Queste scelte sono a loro volta vincolate da fattori
economici € in particolare dai costi di transazione, ma I'incidenza di tali fattori pud essere
modificata istituzionalmente sia attraverso la regolamentazione sia attraverso I'allocazio-
ne dei costi "esterni”, implicitamente o esplicitamente posti a carico dei percettori e dei
loro fornitori.

6.1.3 L'introduzione dell'EBT rimette potenzialmente in discussione la gestio-
ne monopolistica dell'erogazione dei benefit

Con Teccezione del primo sistema pilota della Pennsylvania, il governo non ha
mai gestito direttamente i servizi di EBT. 1 sistemi pilota sono stati in misura crescente
piggybacked (addossati) alla struttura commerciale dei pagamenti. In questi casi, it go-
verno ha agito come acquirente monopsonico di servizi EBT per conto dei percettori.

La pluraliti di Stati e di agenzie federali coinvolti nei sistemi pilota EBT ri-
schiava tuttavia di rimettere in discussione anche la persistenza di un monopsenio centra-
lizzato del governo. Ogni sistema locale EBT stabiliva una propria relazione con il siste-
ma finanziario. I progetti pilota sponsorizzati dal Tesoro, inoltre, proponevano conti EBT
"commerciali” gestiti da carte commerciali; potenzialmente i percettori avrebbero potuto
scegliere 12 banca e I'emittente cui affidare il proprio conto EBT.

L’erogazione elettronica ha posto percid il governo degli USA di fronte a un ra-
dicale riesame delle scelte istituzionali implicite nel sistema di erogazione cartacea. Fra il
1992 e il 1995 il governo ha dovuto percorrere “un albero” di scelte economico-
istituzionali che hanno condotto fino alle soglie del National IEI per i servizi EBT.

6.1.4 La radice delie scelte per 'EBT: soluzioni menopolistiche a confronto
con soluzieni di mercato.

Qualunque sistema EBT implica I'implementazione di un conto elettronico, che
pud essere un conto banked “commerciale” per clienti bancari (banked) o un conto
“governativo” per unbanked.

La scelia di base che 'avvento del’EBT imponeva al governo era fra una soiu-
zione monopolistica e una sohuzione di mercato per ’erogazione elettronica di welfare
benefir.

- La soluzione di mercato si proponeva quasi automaticamente, data la preesisten-
za di una sviluppata struttura commerciale di pagamenti elettronici. Cosi come i percettori
banked possono scegliere nel mercato aperto i servizi finanziari di cui hanno bisogno, Ia
stessa scelta & possibile anche per i cittadini unbanked pel momento in cui il mercato &
messo nella condizione di offrire servizi EBT in libera competizione. In tal caso, il ruolo
del governo si sarebbe limitato alla fissazione di alcune regole generali e alla monetizza-
zione del benefit implicito nella erogazione cartacea in natura, (per es. trasformandolo in
un sussidio esplicito per il pagamento di una parte dei servizi bancari di EBT).

Questa scelta di fondo non ¢ mai stata compiuta in termini espliciti, né la comu-
nith finanziaria ha saputo proporla con chiarezza al governo. 1l percorso lungo 1’albero
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delle scelte & stato a Jungo oscillante e ambiguo. Per molti aspetti ancora oggi non & anco-
ra del tutto chiaro il punto di approdo definitivo. Molte scelte sono state compiute de
facto, senza corrispondere ad una volonta politica o legislativa esplicita. Molto spesso,
come vedremo, scelte di natura fondamentalmente politica o politico-economica hanno
assunto la forma di scelte apparentemente “tecniche™.

6.2 Scelte istituzionali: un modello tecnico e le sue implicazioni strategiche

6.2.1 Profilo del percorse decisionale

Nella fase apparentemente pill inconcludente nella storia dell’EBT negli USA, a
cavalio fra la fine dell'amministrazione Bush ¢ Yinizio dell'amministrazione Clinton, il
rapporto che la Phoenix Planning and Evaluation Lid. elabord in nove mesi per conto del
Ministero dell’ Agricoltura e del Comitato di Gestione Interagenzie dellEBT™ (dicembre
1992) il modello metodologico con cui furono attuate le scelte decisive per lo sviluppo
del sistema EBT. La EBT Task Force, successivamente formata per impulso del Vice Pre-
sidente Al Gore, e la richiesta per il Prototipo EBT della Southern Alliance of States -
SAS - (Alleanza degli Stati del Sud) non faranno che riprendere tale modello. Le scelte
ufficiali confermeranno quelle implicitamente suggerite dal! “rapporto Phoenix™ del di-
cembre 1992 e le inseriranpo in un modello di quantificazione e di allocazione dei costi,
sotto I'impulso di una direzione politica determinata ad ottenere risultati a breve-medio
termine. In due anni di lavoro la EBT Task Force sara in grado di avviare, alla fine del
1995, la implementazione del sistema EBT nazionale.

6.2.2 1l rischio della disintegrazione del monopolic governativo nella eroga-
zione dei benefit '

Nel periodo che intercorse fra il “Leland Act” (1990) e la emanazione da parte
del Ministero dell'Agricoltura della regolamentazione necessaria ad applicare tale legge
(1992), il sistema EBT si stava dirigendo verso una disintegrazione del monopolio gover-
pativo dell'erogazione dei benefit. I singoli Stati ¢ le singole agenzie avevano varato pro-
getti indipendenti, basati su modelli operativi e finanzian diversi.

H Comitato di Gestione Interagenzie dell’EBT era un organismo molto debole e
apparentemente non approdd a nulla. Tuttavia innescod il processo che portd in seguito
alla scelte strategiche fondamentali. il Comitato riusci a indicare Yobicttivo generale di
una "infrastruttura finanziaria" in grado di "supportare un sistema di carta EBT multi-
programmma, inter-statale"™. Un Financial Standards Sub-Committee (Sotto-Comitato
ver gli Standard Finanziari) fu quindi incaricato di elaborare un modello della infrastrut-
{ura finanziaria necessaria per ottenere tale obiettivo. Il Sotto-Comitato individud il nodo
nella struttura di assetto dell’EBT. In collaborazione con il Ministero dell'Agricoltura - nel
momento stesso (aprile 1992) in cui questultimo pubblicava la sua regolamentazione per
applicare I'EBT al Programma Buoni Alimentari - la Phoenix fu incaricata di studiare le

2 Phoenix Planning & Evaluation Lid., Report on the Development of EBT Financial Infrastructure Mo-
dels (December 1992, Phoenix Ltd., Rockville, MD).

™1 EBT interagency Steering Committee Decision: Development of the Financial Infrastructure, Catherine
Bertini and Russell D. Morris, Co-chairs, 8 Agosto, 1991,

-
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possibili soluzioni. Quando il rapporto fu concluso (dicembre 1992), 'amministrazione
Bush aveva esaurito il suo mandato. Un anno dopo, tuttavia, il “rapporto Phoenix” era sul
tavolo della neonata EBT Task Force che ne utilizzd te indicazioni.

11 “rapporto Phoenix” individuava con precisione il rischio che i sistemi EBT,
che si stavano sviluppando nei singoli Stati, con il concorso di differenti agenzie federali,
dessero luogo a una situazione di incompatibilita all'interno della struttura federale. Appa-
riva chiaro che in questa prima fase dello sviluppo EBT, le agenzie federali si erano con-
centrate sull'esigenza di rispondere alle necessita dei loro programmi di benefir indivi-
duali, senza misurarsi con i termini dell'approntamento di transazioni multi-stato ¢ inter-
stato”,

Si introduce qui I'importantissima distinzione fra le agenzie federali che coordi-
Dano programmi amministrati da Stati (Buoni Alimentari, Aiuti alle Famiglie con Figli a
Carico - AFDC) e agenzie federali che erogano direttamente i benefit ai beneficiari, indi-
pendentemente dagli Stati di residenza (Direct Federal). Cosi, I'approccio dei programmi
“Amministrati dallo Stato” (per es. Servizio per il Cibo e I'Alimentazione e Amministra-
ziope per i Bambini e le Famiglie) ¢ da considerare come una richiesta di costruire sistemi
EBT separati e distinti. Oggi, ¢i sono pochi tentativi di combinare le forze tra gli Stati per
costruire sistemi comuni. L'approccio dei programmi gestiti Direttamente dal governo
Federale (Amministrazione della Sicurezza Sociale e Tesoro) & consistito nel considerare
I'utilizzo di sistemi EBT che ha una copertura nazionale o regionale e usa Vinfrastruttura
commerciale € una tecnica di depositi diretti pre-finanziati per servire i beneficiari non
bancarizzati.

Entrambi gli approcci si sono evoluti per venire incontro ai bisogni dei loro pro-
grammi costitutivi. Comunque, i sistemi attualmente in atto non supportano i pagamenti
di entrambi i programmi di benefit Direct Federal ¢ State-administered (Gestiti diretta-
mente dak governo federale e amministrati dagli Stati).™

Come vedremo, questa incompatibilita delie due tipologie dara luogo, ancora nel
1995, a due diversi tipi di conti e di carte anche nel Prototipo EBT interstatale delia Sour-
hern Alliance of States. Tutto lascia ritenere che l'incompatibilitd permarra anche nel si-
sterna EBT nazionale. Il “rapporto Phoenix™ del 1992 mostrer, tuttavia, una via per un
collegamento istituzionale e tecnico fra le due tipologie: e cio si rivelera decisivo.

6.2.3 1 trend precedenti il 1993 verso la disintegrazione del monopolio del-
FEBT ' '

* Il sistema del Maryland era diventato il primo sistema EBT a dimensione sta-
tale, e costituiva ormai un esempio per gli altri Stati che stavano pianificando propri si-
stemi EBT;

« il New Mexico stava sviluppando da tempo un sistema basato su un contratto
con una banca; . '

+ il Progetto Houston, promosso direttamente dal Tesoro, aveva dimostrato la
possibilita di innestare direttamente una componente dell'EBT (in particolare, i program-
mj gestiti direttamente dal governo federale) sulla infrastruttura commerciale dei paga-

¥ Phoenix report {Dicembre 1992), op. cit., pp. 11 and 1-2.
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menti;

« il primo progetto EBT interstatale (Maine, New Hampshire, Vermont) aveva
iniziato uno studio di fattibilit basato su una carta "ibrida”, aggiungendosi ai progetti
pilota off-line gia in corso nell'Ohio e ne! Wyoming (simili progetti rimettevano in di-
scussione }a scelta del semplice piggybacking (sulla infrastruttura esistente off-line).

La tendenza generale si muoveva verso soluzioni orientate al mercato e verso la
sperimentazione di nuove tecnologie. La prima direzione minacciava il monopolio gover-
nativo, la seconda ostacolava la possibilita di ricostituire rapidamente tale monopolio at-
torno a sistema piggybacked.

Abilmente, il “rapporto Phoenix” mise in luce le minacce e i costi derivanti dalla
incompatibilita e dalla frammentazione localé dei sistemi. Soprattutto propose una meto-
dologia che, salvaguardando al massimo gli obiettivi e le regole di ciascuna entita gover-
nativa, consentisse a ciascuna istituzione di operare in medo autonomo o coordinato pur-
ché nell'ambito di regole condivise. Come vedremo, l'abilita del “rapporto Phoenix™ stava
nell'individuare una sola regola che, se condivisa, era in grado, per le sue implicazioni
stcgessive, di indurre scelte tali da reintegrare a livello nazionale il monopolio governati-
vo della erogazione elettronica.

6.2.4 Le regole del Modello Phoenix

Se ogni sistema EBT doveva mettere insieme programmi di pagamenti federali ¢
statali, allora "ogni sistema EBT multi-prograrnma doveva dare soluzione ai problemi po-
sti sia dai pagamenti pre-depositati, che da quelli giomalieri". I1 “rapporto Phoenix”, nella
ricerca delle soluzioni per un modelio "multi-programma su carta”, sottolineava che i si-
sterni EBT correnti non erano in grado di conseguire tale obiettivo. "I sisterni attualmente
in campo non supportano entrambi i programmi di pagamento Federali e Statali. Le bar-
riere alla combinazione di programmi federali e statali risiedono nelle pratiche di deposi-
to, di organizzazione ¢ di contrattazione e nell'incertezza sulle procedure da adottare per
consentire ai programmi federali € statali di combipare le risorse in modo equo™”

La combinazione di due tipi di programmi ha una implicazione diretta sulla
struttura del conto elettronico dei percettori non bancarizzati.

La tabella tratta dal “rapporto Phoenix” mostra le caratteristiche di finanzia-
mento nei sistemi cartacei dei diversi programmi inclusi nel "primo scaglione” dell’'EBT.
Unaz differenza cruciale risiede nelle Utecniche di deposito”: i prograrami federali usano la
tecnica del deposito prefinanziato, i programmi statali usano la tecnica del finanziamento
al momento del prelievo.

Ecco come i} “rapporto Phoenix” definisce le differenze fra i due metodi: "Ci so-
no due modalita principali di trasferimento di fondi per trasmissioni EBT:

5 Phoenix report (Dicembre 1992), op. cit., p. 12
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6.2.5 Deposito prefinanziato

1l pre-funding (deposito prefinanziato) consiste nel trasferimento di fondi prima
dell'utilizzo reale dei fondi da parte del percettore. Il Pre-deposito & compiuto mediante il
meccanismo ACH di pagamento diretto del deposito e in termini di intermediazione fi-
nanziaria si basa sul comportamento dell’amministrazione ¢ de! percettore. Per quanto ri-
guarda i depositi diretti, il deposito prefinanziato ¢ attualmente utilizzato per i programmi
SSI (Sicurezza Sociale) e per alcuni altri programmi federali EBT. 1l vantagpio tecnico
del pre-deposito sta nel fornire uno strumento semplice per istituire un conto EBT e nella
trasparenza delle operazioni dei nefworks commerciali POS e ATM. Il principale svan-
taggio sta nell'eccesso di bilanciamento in termini di intermediazione finanziaria e nella
potenziale perdita di entrate per interessi per il governo,

6.2.6 Day of Draw (finanziamento al momento del prelievo)

Il Day of draw (finanziamento al momento del prelievo) consiste in trasferimenti
di fondi dopo l'effettivo uso da parte del percettore, ¢ viene anche chiamato "conto a
equilibrio zero". I day of draw (finanziamento al momento del prelievo) richiede che
l'intermediario finanziario che possiede i conti per i benefit metta a disposizione 1 fondi
per le transazioni e rivendichi il rimborso dalla competente fonte govemativa alla fine di
ogni giorno. 11 metodo del day of draw ¢ normalmente usato dai Programmi Food Stamps
e AFDC. 1l vantaggio della tecnica del day of draw sta nella massimizzazione dell'uso dei
depositi da parte del governo che mette a disposizione i fondi per le transazioni suila base
della effettiva necessita quotidiana piuttosto che in anticipo"**.

#¢ ibid, p. IV-9. " Strutture di Accesso ai Benefit. A causa della natura limitata dei Food stamp ¢ dei be-
nefit WIC, nelle transazioni EBT & scambiato solo cibo e non soldi. Di conseguenza, nel trasferimento
elettronico di benefit Food stamp o WIC, l'accesso del percettore & limitato ai servizi POS localizzati
nei siti dei dettaglianti autorizzati. In quanto transazione elettronica non-cash iz transazioge EBT di per-
cettori/dettaglianti di Food stamp 0 WIC somiglia strettamente a una transazione di debito. In una tran-
sazione di debito, i fondi sono automaticamente addebitati sul conto del proprietario della carta e accre-
ditati sul conto del dettagiiante. La principale differenza tra una vera transazione debitoria £ una transa-
Zionc EBT riguardante benefit Food stamps e/o WIC sta nel fatto che il conto ds} percettore & solo un
conto autorizzato. Non ¢'¢ nessun deposito reale nel conto, I depositi fluiscono solo dopo che il percet-
tore preleva i benefit. E' 1a transazione EBT a essere finanziata pii che il conto del dettagliante.
Considerazioni del CMIA. Molti ‘governi statali attualmente attingono ai fondi federali per i benefir
AFDC in anticipo rispetto al giomo di esborso. Secondo il Cash Management Improvement Act -
CMIA - (Legge sul Miglioramento defla Gestione di Cassa) del 1990, gli Stati devono pagare gli inte-
ressi al governo Federale per il prelicvo anticipato di fondi € similmente il governo federale deve paga-
re ghi mteressi allo Stato per lutilizzo di fondi stataii. L'obiettivo del CMIA & "dj assicurare maggiore
efficienza, efficacia ed equita nello scambio di depositi tra il govemo Federale ¢ gli Stati,.

L'EBT, potenzialmente, potrebbe fornire gli strumenti per andare incontro agli aspetti di efficienza ed
cquita proposti dal CMIA. L'efficienzz, eliminando I'eccesso di deposito 2 livello federale e statale, eli-
minando in questo modo la necessita di calcolare o rimettere gli interessi di entrambe le parti. L'equita,
identificando Peccesso di deposito per facilitare il calcolo degli interessi. Utilizzando un meccanismo di
riequilibrio giornaliero, FEBT potrebbe eliminare il bisogno degli Stati di anticipare i fondi per la quota
federale di pagamento dei benefit o di richiedere fondi in anticipo rispetto all'ntilizzo reale. Inoltre, un
processore di EBT potrebbe richiedere 1a quota federale di benefir pagati con le transazioni EBT diret-
tamente al governo federale piuttosto che richiedere allo Stato di finanziare Fintera transazione €, quin-
di, di richiedere il rimborse per 1a quota. In alcuni Stati, I'vaplementazione di questo concetto potrebbe
richiedere dei cambiamenti legislativi oppure Iintermediazione di un conto di compensazionpe che ac-
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Basandosi sull'assunto che le agenzie federali e statali lasciano invariate le ri-
spettive tecniche di finanziamento, il “rapporto Phoenix” giunge a una conclusione di
fondamentale importanza: "Ogni sistema EBT multi-programma dovra rispondere alle
esigenze di ambedue i sistemi: prefunded e day of draw "*".

Accettando questa premessa, qualsiasi-conto EBT deve essere in grado di opera-
re sia come prefunded, sia come day of draw.

Questo risultato produce importanti conseguenze sia sul piano tecnico, sia sul
piano dei diritti di proprieta.

Un conto deposito prefinanziato & posseduto dal percettore, perché i fondi in es-
so depositati gli sono stati effettivamente trasferiti, non diversamente da qualsiasi conto
bancario sul quale venga effettuato un deposito diretto,

Un conto "finanziamento al momento del prelievo” & semplicemente un conto di
autorizzazione; i fondi sono posseduti dalle agenzie di deposito, non sono mai effettiva-
mente trasferiti nel conto del percettore, ma sono trasferiti direttamente ai fornitori in se-
guito a una transazione.

La presenza di diversi programmi di finanziamento giomaliero, ciascuno dei
quali mantiene una proprieta sul proprio denaro fino al momento dell'esborso, crea un
problema complesso. Essendo poco praticabile 1’istituzione di un conto separato per cia-
scun programma, i cash benefit - siano essi prefunded o day of draw - debbono confluire
in un unico conte di cassa con pit ruoli, al quale il proprietario della carta deve poter ac-
cedere come a un conto consolidato. Tuttavia occorre concordare un algoritmo per stabili-
re quale sia il programma che finanzia ogni singola transazione, cosi da poter attribuire a
ciascun programma i costi delle spese di transazione e soprattutto Vinteresse corrisposto
sui fondi non ancora sborsati®®®,

Peraltro, i Food Stamps e WIC devono comunque essere "segregati” in conti

cetterebbe la quota statale dall'agente fiscale dello Stato ¢ la quota federale dall'agente federale, per, poi,
passare i fondi al comto di gestione. Questo conto di compensazione sarebbe gestito dallo Stato. Infine,
Pesattezza dell'informazione disponibile sull’esatta tempificazione del ¢learing delle transazioni EBT
potrebbe factlitare il calcolo di ogni interesse dovato quando il metodo dello zero balance accounting
non potesse essere utilizzato” (p.I1I-11-129).

ibid., p. 111

"Allocazione dei Prelievi e degli Oneri. Incasso e spese di allocazione sono riferiti all'emissione di
conti segregati. Il sistema dovra essere capace di prelevare equi e proporzionali ammontari da tutti i
fondi dei programmi che risiedono nei vonti misti di autorizzazione di cassa. Ci sono molte possibilita
per incassare e allocare i prelievi e gli oneri:

— First-In-First-Out - FIFO (Primo Dentro-Primo Fuori);

~ Pre-Determined Pattern (Modello Predeterminato);

— Intelligenza Artificiale;

~ Percenmale di Contributo;

— Prefund (deposito pre finanzianto).

I deposito prefinanziato avviene in occasione dell'uso di meccanismi di deposito diretto che collocano
i fondi nei conti dei percettori all'inizio del periodo dei benefir. Questo & atatments il metodo utiliz-
zato nei programmi pilota SSI/VA EBT i Houston. Il vantagpio di questo metodo sta nella sua semphi-
cith e nel fatto che il meccanismo & tuttora esistente. Inoltre, il predeposito comporta che rileventi ec-
cessi potrebbero risiedere nell'istituzione del processors EBT e Yentrata per interessi potrebbe essere in-
palzata o per pagare i servizi EBT o per ritoraria al governo ¢ potrebbe esserc necessario allocare
egualmente questa entrata per interessi ai prelievi di cassa. Sul piano operativo, potrebbe essere neces-
sario introdurre cambiamenti dei regolamenti o legisiativi per rendere adeguati alcuni programmi quali
Food stamps, WIC e AFDC " (ibid, p.JII-16-18).

4
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completamente separati perché non sono cash benefit, ma benefit limitati che non posso-
no essere cumulati in alcun modo tra loro,

11 “rapporto Phoenix™ mostra che tali complicazioni sono tecnicamente gestibili
e risultano compatibili con la infrastruttura commerciale dei pagamenti, a patto che vi sia,
per ciascun sistema EBT, un apposito processore EBT designato dal governo.”

™ “Attualmente, i sistemi EBT sono stati sviluppati Jungo due percorsi separati che danno vita a sistemi
duali. L'EBT per programmi federali quali §51, GA, ¢ Rail Road Retirement & stato sviluppato sotto gli
auspici del Servizio di Gestione Finanziaria del Tesoro. L'EBT per programmi statali quali AFCD,
Food stamp Program, Child Support Enforcement e General Assistance & stato sviluppato sotto gli av-
spici dei singoli Stati. Di conseguenza, per un percettore che riceve VA e AFDC saranno emesse due
carte separate che utilizzano due processori. Mentre & tecnicamente possibile combinare I'equilibrio di
cassa dej due programmi tramite due processori che utilizzino un fife di autorizzazione separato, Tistitu-
zione ¢ ]a manutenzione di questo file & probabile che comporti costi crescenti ¢ rischio finanziario. (...)
La separazione del file di autorizzazione pud condurre & crescenti situazioni di iperprelievo e rallentare i
tempi di "cancellazione” di cartz perse o rubate. L'alternativa & di collocare { conti AFDC & VA presso
un comune processore ¢ accedere ad ambedue i conti tramita una carta comune con up solo numero
ISO” (ibid, p.IV-16)
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Tabella 36— Medelle di conto di deposito pre-finanziate
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Tabella 37— Modello con finanziamento al momento del prelievo

Foxte: Phoenix Report, The Developmers of EBT
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Tabella 38— Modecllo di finaxzriamento misto

COMBINED FUNDING

[
I,.

]
F
A

F

1o
I
Ple
B
i

—_
8
——
3.
—
)

Foate: Phoenix Report, The Development of EBT
F b Pk o D

’ re Modats, Append bre 1992

Tabella 39 - Infrastruttura finanziaria EBT. Requisiti specifici dei vari programmi di assistenza
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62.7 Le conseguenze della regolamentazione del Modello Phoenix secondo il
CMIA: il monopsonio governativo sull'erogazione dei benefit € ristabilito e I'emit-
tente dell'EBT deve essere designato dalPamministrazione

Secondo il metodo del Finanziamento al momento del prelievo, il percettore di
programmi di benefit statali non & proprietario di nessun conto, non pud né depositare in
una Istituzione Finanziaria i propri benefit, né tantomeno diventare il titolare di una carta
di debito commerciale collegata al proprio conto.

Viceversa, I’amministrazione, effettivo proprietario del conto, pud stabilire un
contratto con “processori EBT” per l'emissione di una carta EBT collegata ai conti di
prelievo giomaliero. Ma, in base alla regola che collega i programmi welfare alla stessa
carta, |’amministrazione pud esercitare di fatto il monopsonio sull'erogazione di tutti i be-
nefit, siano essi prefunded o day of draw. L'emittente pud essere soltanto un operatore de-
signato dall’amministrazione stessa (Government Designated Issuer) che si impegna a ri-
spettare un certo complesso di regole operative.

La chiave di volta del modello metodologico della Phoenix € che, purché sia que-
sta la base contrattuale fra entit amministrativa e processore EBT (o emittente designato
dall’amministrazione), diventa relativamente indifferente quale sia I'entitd amministrativa
che “prende I’iniziativa” di un sistema EBT. Se il sistema EBT ¢ a iniziativa statale, allo-
ra sard lo Stato a dover “aggiungere” alla propria carta il programma federale (Fre-
funded). Se il sistema & a iniziativa federale, allora sara l'entita federale a dover "aggiun-
gere” alla propria carta il programma statale (Day of Draw). Il risultato finale non cambia:
il conto EBT avra la stessa struttura combinata e sara gestito comunque da un operatore
designato dall’amministrazione in regime di monopscmnio.

11 “rapporto Phoenix” indica una metodologia per affrontare le complicazioni tec-
niche create dalla peculiaritd di un conto EBT multi-programuma che includa sia i benefit
prefunded che i day of draw. Tale metodologia conduce 2 stabilire un unico processore
EBT per ciascun sistema EBT. La metodologia piti efficace per fornire l'accesso a una
pluralita di benefit mediante una singola carta potrebbe consistere nel fornire tutti i file di
emissione ad un solo processore in modo dz dare una collocazione a tutti i conti per i be-
nefit. I processore potrebbe allora fare i giusti calcoli per ogni percettore basandosi sul
contributo di ogni programma. Questo calcolo non comporierebbe la confusione dei de-
‘posifi per i benefit ¢ neppure la perdita dell’integrita di ogni conto legato a un program-
ma, fornirebbe, piuttosto, un bilanciamento delle disponibilita in un file di autorizzazione
al quale si accede tramite le strumentazioni ATM o POS. Dopo I’autorizzazione e
Y’erogazione del benefit, I'ammontare della transazione potrebbe essere allocata sul conto
appropriato.

Il “rapporto Phoenix” esamina anche la possibilita di utilizzare per tutti i cash be-
nefit il metodo del prefunding, ottenendo una forte semplificazione del sistema ¢ una tra-
sparenza completa rispetto al sistema standard dei pagamenti. Tuttavia il rapporto sostie-
ne che la semplificazione si otterrebbe solo a patto che le agenzie amministrative rinunci-
no all’entrata per interessi oppure che la utilizzino per pagare i servizi EBT. **

30 “E' eato sostenuto che un modello totalmente pre-fimded, nel quale tutti i programmi utilizassero la
tecnica di prefinanziamento per istituire e finanziare conti EFT, climinerebbe la necessith di formule di
allocazions. Questo scenario potrebbe comrispondere se l'entrata per interessi generata dai bilanciamenti
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6.2.8 La soluzione di mercato. La prima scelta non-dichiarata dellia EBT Task
Force: gli ostacoli della regolamentazione

Commenti raccolti informalmente daila EBT Task Force sull’analisi delle dinami-
che istituzionali, indicano che la soluzione di mercato costituiva la loro prima scelta po-
tenziale. Lo studio condotto dalla Phoenix Planning and Evaluation Ltd. nel 1992 aveva
gid indicato inizialmente i conti bancari prefinanziati con depositi diretti come la strada
pit efficiente da seguire. Comunque, si dimostro impraticabile per le seguenti ragioni:

e ]aregolamentazione federale sui Food Stamps impediva l'imposizione di qualsiasi ca-
rico sui percettori e poneva vari problemi tecnici circa la possibilita di orientare I'inte-
ro sistema verso 1 Depositi Diretti;

¢ laregolamentazione sulle relazioni finanziarie ra il governo federale ¢ gli Stati ren-
deva molto pill conveniente per questi ultimi istituire conti finanziamento giomaliero;

s si poneva un problema di principio a rendere il possesso di conti bancari mandatari
per i percettori.

Come conseguenza, la EBT Task Force ha dovuto adottare un compromesso 0 una
soluzione mista basata in parte su conti day-of-draw e in parte su conti prefunded volon-
tari.

Inoltre, c'erano ostacoli di natura pit strettamente politica che rendevano difficile
persino pensare ad una modifica delle regolamentazioni. Durante !'amministrazione Bush
i sindacati e le altre parti sociali si erano opposti all'imposizione di carichi governativi sui
percettori, anche se il sistema preesistente di fatto li caricava di un cesto numero di oneri,
in particolare per quanto riguardava l'incasso degli assegni. La resistenza di principio ai
cambiamenti della regolamentazione esistente fu successivamente indebolita dai duri at-
tacchi lanciati dai repubblicani sulla organizzazione del welfare allora esistente.

La resistenza politica e istituzionale era rafforzata dalle resistenze delle organizza-
zioni di incasso di assegni, che avrebbero, ovviamente, visto prosciugarsi una importante
fonte di profitto se fossero stati mossi passi per "bancarizzare i non bancarizzati " e fare
uso generale dei meccanismi di Deposito Diretto.

L'evoluzione politica e istituzionale in corso fa prevedere che alcuni di questi
ostacoli possano essere superati. Inoltre, il successo dell'implementazione del sistema na-
zionale EBT costituisce di per sé un fattore capace di condurre verso cambiamenti che
potrebbero, alla scadenza dei contratti esistenti e di comune accordo con i GDI (Emittenti
Designati dal Govemo), riorientare 1'intero sistema EBT verso una soluzione di mercato
basata su conti bancari. -

tenuti dalle associazioni fosso utilizzata per pagare i servizi EBT e pon fosse restituita allo Stato o al
governo Federale. Se 'entrata per interessi fosse restituita, sarebbe necessario atribuirla in quota at
conti dei programmi che hanno generato I'entrata dato che i depositi possono provenire dai govemi fe-
derali e statali.” (ibid,, p-IV-17).
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Tabella 40 — Alberc delie scelte: erogazione tramite il mercato o wonopolistica “in natura™
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6.3 1l risultato finale della sequenza delle scelte istituzionali

6.3.1 Come I'appalto del prototipo SAS per I'acquisizione dei servizi EBT
(1995) ha implementato il modello Phoenix del 1992

Per valutare come le scelte suggerite dal Phoenix Report del 1992 siano state
confermate dalla EBT Task Force, ¢ poi implementate ufficiaimente dal governo a livello
federale e statale, & opportuno fare un salto cronologico dall'inizio all'esito finale del pro-
cesso di scelte istituzionali.

Nel SAS IE], agenzie federali e poverni statali si presentano congiuntamente per
acquisire i servizi EBT attraverso la selezione di un solo Istituto Finanziario che opera
come un Government Designated Issuer - GDI monopolistico nei nove Stati della SAS
(Alleanza degli Stati de! Sud). E' da notare come I'ultima parola nella scelta del GDI
spetti ad un'unica entita federale: il Tesoro. La reintegrazione del monopsonio governati-
vo & completa.

6.3.2 Le "quattro parti” dei servizi EBT*"'

"Sebbene questo appalto riguardi 'acquisizione dei servizi EBT integrati, che in-
cludono quattro parti, le gare per i quattro servizi sono state separate per molti moti-
Vi.....le gare per i servizi EBT per i programmi Direct Federal e State-administered diffe-
riscono in molti punti.

L'EBT Direct Federal ¢ modellato sui Direct Deposit, con depositi trasferiti a
percettori pre-funded ¢ assicurati - possessori di conti bancari. L'Istituzione finanziaria
selezionata ha la responsabilitd di fornire tutti i servizi di un possessore di carta e, nel
contesto della sua relazione con il percettore, pud prevedere spese per i servizi EBT.
L'EBT per i programmi State administered, anche quando usi molti meccanismi standard
EFT, conserva un numero di caratteristiche uniche: i conti di autorizzazione sono finan-
ziati su base giomaliera sul valore atmale dei fondi utilizzati o prelevati. Gli Stati hanno
un ampio ventaglio di possibili servizi da offrire, come l'emissione della carta e la forma-
zione; i proprietari di carte ricevono servizi di base senza spese; si pud accedere agli ac-

conti dei Food Stamp soltanto attraverso Food Stamp retailers (dettaglianti) autorizza-
n‘rdﬂl-

6.3.3 "Combinazione" di gare federali e statali

"In questi casi, i cash benefit devono essere concordati tenendo conto delle ca-
ratteristiche dei programmi statali™*®.

I risultato finale della sequenza delle scelte istitizionali € espressa come segue:
“usando il modello EBT a livello nazionale (...) il management dei GDI rimane sotto la

3! Programmi Statali, progremmi Federali, programmi di istituzione dei servizi, test di fartibilita del WIC

32 Department of the Treasury, Financial Management Service, [nvitation for Expression of Interest to Ac-
quire EBT services for the Southern Alliance of States, March 9, 1995, Version 3.0, Volume L, p- 75
(Chapter V.C., Single Card Capability for Federal and State Benefits).

¥ gp. cit., Chap. IV.IILA.3.i,, Pooled Cash Benefits
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direzione de] Governo Federale e degli Stati™**

6.4 La scelta tecnologica: l'opzione piggybacking (appoggio sul privato) della
Task Force

6.4.1 L'Ufficio per il Rapporto sulla Tecnologia del congresso suggerisce uno
schema pilota sulle tecnologie EBT

Sul percorso decisionale della EBT Task Force rimanevano, al momento della
sua costituzione, alla fine del 1993, due ostacoli principali:

- I'imminente decisione de! Federal Reserve Board sull'applicazione della Re-
golamentazione E all'EBT.

- I'ipotesi di una opzione tecnologica diversa da quella della tradizionale tecno-
logia on line basata sulla carta magnetica.

Del primo ostacolo parleremo pili avanti; in ogni caso, nel febbraio del 1994, il
Federal Reserve Board decise di rinviare al marzo del 1997 l'applicazione della Regola-
mentazione E all'EBT. Il rinvio fomi all' EBT Task Force sia il tempo necessario all'attua-
zione della propria agenda, sia 1a possibilita di interventi legislativi del Congresso.

Ii secondo ostacolo era invece preliminare. It Rapporto dell'Office of Technolo-
gy Assessment - OTA del Congresso del settembre 1993’ era giunto ad alcune conclu-
sioni sulle prospettive dei sistemi EBT che divergevano dalla opzione del piggybacking
sull'infrastruttura commerciale esistente.

Pur adottando esplicitamente il "quadro concettuale” della Phoenix "per I'imple-
mentazione di un sistema EBT naziopale/regionale”*® FOTA aggiungeva: "sulla base
dell'attuale politica, gli Stati hanno il diritto di decidere se partecipare o no al sistema
EBT. I policy makers possono, comunque, decidere se la partecipazione allEBT debba
essere su mandato, e non volontaria, in modo da rendere i costi dell’EBT piu efficienti ¢
realizzare altri obiettivi (p.e. riduzione delle frodi). "

“L'efficienza dei costi non é automaticamente assicurata dallEBT. Dipende da
quali costi e benefici sono inclusi ¢/o da quali strategie di sviluppo ¢ implementazione
sono seguite. (...) Nonostante i numerosi studi di fattibilita e le valutazioni condotte fino
ad oggi, molte questioni importanti sui costi rimangono irrisolte, a causa della mancanza
di dati autorevoli e di altre incertezze (p.e. quali accordi di ripartizione dei costi saranno
in vigore, se ce ne saranno) che inficiano le proiezioni sui costi. Il tema del “chi paga” ¢
una questione politica complessa” **

Una stima dello stesso OTA dei soli costi di transazione (POS+ATM) per un
“sistema di carta a striscia magnetica” giungeva atla proiezione di 2.75 dollari per caso
per mese, “quasi eqmvalente o, forse, leggermente mfenore ai costi medi dei sistemi car-
tacei per i soli prograromi Food Stamps ™.

Ti rapporto confrontava tali costi con quelli di altri tre scenari tecnologici:

® ibid, p. 11

%8 11.5. Congress, Office of Technology Assessment, Making Goverrment Work: Electronic Delmery of
Federal Services (Washington, D, C., U.§. Government Priming Office, Settembre 1993)

¥ ibid,p. 92

¥ ibid, p. 93
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- Sistema di Carta Ibrida

- Sistema di Carta Magnetica (No Cash)

- Sistema di Smart Card o Carta Ibrida (No Cash).

"] costi comparati per un sistema di carta ibrida sono inferiori di circa 200 mi-
lioni di dollari per anno. Questo fa prevedere che i costi diretti di un sistema di carta ibri-
da potrebbero essere ricuperati in circa due anni grazie ai risparmi nei costi di transazio-
ne.(...) I costi comparati di un sistema no-cash - per ogni tipo di carta - serebbero signifi-
cativamente piit bassi grazie all’eliminazione delle spese sulle transazioni di cassa. I ri-
sparmi netti aggiuntivi stimati si aggirano intorno a oltre 500 milioni di dollari. Un siste-
ma no cash necessiterebbe di un ampio sviluppo dei terminali in modo che i percettori
possano negoziare i debiti, teoricamente, presso tutti i dettaglianti. (...} Ci¢ potrebbe ri-
sultare difficile. I risparmi di un sistema no cash sono, tuttavia, cosi rilevanti che potreb-
be essere installata una quantita significativa di terminali e un piccolo sistema cartaceo
potrebbe essere mantenuto durante la fase transitoria."*"

Il rapporto dell'OTA concludeva raccomandando un test di fattibilita. Secondo -
I'OTA, il programmma pilota avrebbe dovuto testare la percorribilita di tutte e tre le opzioni
(on-line, off-line ¢ ibrida) per l'erogazione di multi-programmi. "Il Congresso dovrebbe
fare in modo che OMB, Tesoro e agenzie di rilievo sviluppino piani per questo test. At-
tualmente non ci sono piani federali per condurre un test di fattibilita " *®

La scelta di una sperimentazione preliminare di nuove tecnologie si pone in con-
flitto con l'opzione di piggybacking che stava alla base del programma della EBT Task
Force, perché, oltre ad un rilevante rinvio della implementazione di un sistema EBT a li-
vello nazionale, implica un diverso rapporto con il settore privato: inevitabilmente
I’amministrazione dovrebbe cooperare con i principali operatori del sistema dei paga-
menti per la fissazione di standard tecnici e di regolamenti operativi. La strategia piggy-
backing non richiede invece alcun accordo preliminare con il settore privato, ma solo una
acquisizione di servizi.

6.4.2 1l rapporto della “EBT Task Force” sulle opzioni tecnologiche: I'opzione
piggybacking per il primo seaglione dei programmi di welfare

Forte de]l mandato scaturito dalla National Performance Review, la EBT Task
Force presenta, con il suo rapporto al Vice Presidente®®, un'agenda di implementazione a
breve termine, € non di sperimentazione, in modo tale da realizzare l'obiettivo di risparmi
governativi entro tempi prevedibili. L'opzione piggybacking ¢ ribadita anche in base al
criterio di ridurre l'investimento iniziale, cosi da soddisfare il requisito della nentralita dei
costi. La EBT Task Force formula la raccomandazione di: basare 'EBT sull’infrastruttura
commerciale esistente EFT.

Un criterio base applicato nella formulazione del piano EBT sta nell'assunto che
l'investimento iniziale necessario per costruire le strutture per 'EBT nazionale possa veni-
e limitato se non si ricrea ci6é che 'infrastruttura commerciale EFT gia fornisce. In tal

¥ jbid, pp. 97-98. 1l rapponto rileva che la principale difficolti in uno scenarie "no cash™ nasce dal fatto
che " una gran parte dei percettori di Food stamp, WIC ¢ AFDC non banno conti bancari e non posso-
no avere altri modi per ottenere pronta cassa " (p. 98 n.)

¥® ibid,p. 102, :

310 Federal EBT Task Force, From Paper io Electronics: Creating a Benefit Delivery System..., cit,
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senso la Task Force raccomanda caldamente di costruire 'EBT sull’infrastruttura com-

merciale esistente, evitando duplicazioni. Per essere efficienti in termini di costi, i sistemi

EBT devono essere costruiti sulla base di specifiche tecniche standard e operare nello

stesso modo in tutto il paese. Le parti sociali rilevano che i risparmi che altrimenti ver-

rebbero guadapnati con I'EBT si perderebbero sicuramente se i dettaglianti, i networks e i

fornitori di servizi finanziari dovesseto adattare i loro servizi o operazioni ad ambienti
. operativi specifici in ogni Stato.

- 6.4.3 Le opzioni per il secondo e il terzo scaglione dei programmi: il rilancio
del sistema EBT

1 programmi di welfare vengono suddivisi dall'EBT Task Force in tre scaglioni,
come risulta dalla tabella riprodotta nella pagina successiva; il primo ¢ il secondo vengo-
no assegnati alla implementazione piggybacked, il terzo € assegnato ad un sistema EBT
"rilanciato”, che comprendera anche il settore sanitario, con i programmi Medicare e Me-
dicaid™

M *Future enhancement of EBT to include health and other sectors. Oggi, I'interesse principale alFEBT
per questi due programmi sta nelia determinazione del diritto al benefit on-line. La Health Care Finan-
cing Administration (Amministrazione FinanZiaria della Sanitd), in quanto parte de] lavoro della Health
Reform, sta prendendo in considerazione l'uso di una carta magnetica come mezzo per validare le in-
formazicni sul diritto all'assicurazione sanitaria mediante equipaggiamenti situati pei punti di servizio al
momento dell'indagine. Inoltre, 28 Stati stanno attualmente utilizzando carte magnetiche ed equipag-
giamenti POS per accelerare I'erogazione dei servizi nei programmi di afuto medicoe. 1 servizi per i quali
¢ utilizzata Ia tecnologia della carta magnetica inciudono: determinazione della volontarietd, I'ammis-
sione ¢ il pagamento dei reclami, 1a distribuzione e 'ammissione dei pagamenti per le prescrizioni di

= droga, il monitoraggio e il miglioramento della qualit delle cure sanitarie prestate e la scoperta di col-
labarazioni sulla frode e sull'abuso. Le complessith di un sistema’ complessivo di crogazione di benefit
sanitari sono tante che saranno necessarie ricerche continuative prima che un tale sistema posa essere
efficientemente incorporato in un singolo, integrato sistema operative EBT. La Western Governors As-
sociation ha assunto un nnpegno oneroso - lo Health Pmpoﬂ Project - per condurre ricerche ¢ test di
fartibilit2 con questo obiettivo. ~
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" Tabella 41- Configurazione in espansione del nucleo dei servizi essenziali

BASE SERVICE CONFIGURATION

\.

ENHANCED SERVICES
Off-line Tecknology

YARIABLE

BASE SERVICES
Client Exrollment in the EBT System

Card Issmance : Client Training

.

STANDARD A

BASE SERVICES
FINANCIAL CORE
Transaction Anthorization
Accomt Maintenance
Audit Certification
Fees Management
Deployment Musagement
Scttlement

Fimncial?mrt_ila J

Problem Resolution
Card Replacement and
Benefit Arcess

Pﬂybrﬂ Tu:hnologi:s:

Fonte: Federal EBT Task Force, Creating o Benefit Delivery Sysrem
That Forks Betier & Costs Less, Washington, DC, Maggio 1994



Atti Parlamentari — 181 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tabells 42— Altri pagamenti pubblici

Foate: Federal EBT Task Force

6.4.4 L'opzione gff-line

Secondo il rapporto la maggioranza degli Stati optano per la tecnologia on-line
dellEBT, sebbene “alcuni Stati vogliano conservare 1a flessibilita di introdurre tecnologie
off-line, smart card e altre tecnologie” ¢ “ritengano che la strategia nazionale dovrebbe
lasciare spazio alla sperimentazione™. In effetti il rapporto afferma che “c'¢ un crescente
interesse nella accresciuta capacita e sicurezza fornita da carte chip e laser... Alcuni re-
centi annunci delle maggiori istituzioni finanziarie dimostrano che le smart cards potreb-
bero integrare o sostituire le carte a striscia magnetica in un prossimo futuro™. La Task
Force raccomanda che “gli Stati siano incoraggiati a lavorare con cooperative del settore
privato per esplorare nuove tecnologie e nuovi utilizzi per le tecnologie esistenti..... 11 go-
verno federale supportera Yadattaménto di appropriate tecnologie innovative nel quadro
delEBT, ponendo una speciale enfasi su tecnologie come le smart cards... Potrd risultare
necessario incentivare gli attuali fornitori di servizi commerciali a sviluppare nuovi pro-
dotti per l'erogazione di servizi come l'autorizzazione ai pagamenti di cure sanitarie, il
supporto dell'assistenza a domicilio e I'alimentazione dell'infanzia. Tramite il supporto di
tali innovazioni, il governo pud assumere un ruolo attivo per I'applicazione delic nuove
tecnologie € dei nuovi utilizzi delle tecnologie esistenti all'’EBT, piuttosto che reagire ai
cambiamenti quando si manifestano.”
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6.5 Le scelte istituzionali indicate nel Rapporto della EBT Task Force

11 Rapporto della Task Force riprende, semplificandola, la metodologia del rap-
porto Phoenix del 1992. Le quattro piste verso un sistema EBT integrato si sono ridotte a
due.

1l governo federale lavorera attivamente con gli Stati per implementare i servizi
dell’'EBT lungo due piste convergenti: attraverso la creazione di joint ventures e incorag-
giando progetti avviati dagli Stati. Cid implica che alcuni Stati lavorino in partmerhip con
il governo federale e che altri Stati desiderino procedere da soli allo sviluppo dell'lEBT.

6.5.1 I fondamenti dell’'EBT. Il Core Standard Finanziario

Ambedue i processi si fondano su principi comuni, costituiti da regole operative e
specifiche tecniche standard per tutti gli impegni di svilappo dell'EBT. 1l suc standard
JSinancial core include le seguenti funzioni:

- la richiesta dei conti di autorizzazione ai benefit'"”

- la manutenzione dei conti’”

- il processamento delia transazione®™*

~riordino e riconciliazione 3'°

N2 w4y gle per autorizzare i benefit trarranno origine da due fonti una per gli state-administered, una per i
programmi di benefit federal direct benefit. Prima che arrivi 'assegnazione mensile dei benefir (gene-
ralmente, all'inizio di ogni mese), gli uffici de programmi statali che determinano il diritto del percetto-
re ¢ calcolano i benefit trasmetteranno i file di autorizzazione, in un format standardizzato, al processore
EBT. File pil piccoli saranno trasmessi per i clienti aventi diritto con un pagamento supplementare par-
ziale. Il processore EBT invierd le nuove asseghazioni ai conti dei clienti, aggiungendo I'assegnazione
del mese corrente alle cifre che rimangono dai mesi iniziali. L'informazione di pagamento e i depositi
per ogni cliente dellEBT federale devono fluire verso una istituzione finanziaria designata mediante il
metodo automatizzato della clearing house nello stesso modo nel quale i pagameati regolari di direct
deposit sono pagati ai beneficiari individuali. La istituzione finanriaria partecipante sard responsabile
verso il governo per il rispetto delle regole & dei regolamenti esistenti circa Paccetiazione dei pagamenti
direct deposit € i ritorni e i reclami. Il conto individuale, o il meccanismo di sub-acconto di wn conto
master, deve avere un audit pienamente tracciabile per ogni pagamento erogato tramite il sistema EBT.”

33 47] fornitore del servizio EBT deve manutenere i conti dei clienti, usando identificatori standard e
strutture di conto per permettere transazieni per gli inter-processori. Saranno mantenuti due tipi di con-
to: cassa in pool (p.e., cash assistance) e accesso limitato (p.e., Food Stamps ¢ WIC). L'informazione

~ suiconti includerd Yequilibrio corrente ¢ una storia delle transazieni per ogni conto.”

M “Come ogni altra ransazione di carta commerciale, ogni transazione EBT richiede uno scambio di due
messaggi un messaggio di richiestz ¢ un messaggio di risposta o di autorizzazione. La minima informa-
Zione permettera al processore di ideatificare e interfacciare i messaggi di richiesta e di risposta, identi-
ficare il tempo e il terminale di origine della transazione ¢ fomire il conto del cliente ¢ 'ammontare
della transazione.” ‘ ‘

315 “Per FEBT, la messa a punto comporta il trasferimento elcttronico di fondi dai conti EBT, manuicouti
dal fomitore di servizi EBT, o dai conti del Tesoro, attraverso i network finanziari, ai fornitori di servizi
finanziari ATM e POS. Alla fine di ogni giorno di transazione, il fornitore del servizio calcolerd, come
minimo, il valore totale di tutte le autorizzazioni di acconto e delle transazioni dei clienti ¢ bilanciarle
con i crediti e i debiti nettd inviati ai conti dei clienti. Dope i! saldo di fine giomno, it formitore del servi-
Zio inizier3 1a messa a punto, mediante il fornitore EBT, dell'istimzione nella quale sono manutenuti i
benefit accoumt in pool consolidati. Basandosi sulla comunicazione con il processore EBT, il servizio
che cura ]z messa a punto del sistema trasferird fondi alla istituzione finanziaria e ai dettaglianti che
hanno sborsato i benefit ai clienti EBT mediante i loro terminali ATM, POS, o ambedue™.
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Vari agenti finanziari sono ammessi a fornire questi serviz in base a un contratto
che preveda tra l'altro:

— il trasferimento di fondi dal governo federale e/o da quello statale;

— il controllo € I'audit delle operazioni che coinvolgono fondi federaii;

— il reporting finanzjario federale ¢ statale;

- la riconciliazione delle transazioni e il trasferimento dei depositi.

Tutti i sistemi operativi dell’EBT forniranno, inoltre, una serie di servizi base va-
riabili in coerenza con le specifiche richieste delle agenzie federali.

6.5.2 Le Regole operative del’EBT: i rapporti con le istituzioni finanziarie

11 rapporto non ¢ molto esplicito nel disegnare le relazioni fra il sistema EBT e le
istituzioni finanziane, che “sono ammmesse a fornire serviz in base a un contratio”, Tutta-
via stabilisce un termine di sei mesi per ’elaborazione, in collaborazione con il settore
privato, delle regole operative.

1 effetti, nel dicembre de] 1994 & stata portata a compimento una versione stral-
cio delle Regole Operative dell’EBT, ed ¢ sulla base di questa che & stato predisposto il
SAS IEI ~ I’invito a Concorrere della Associazione degli Stati del Sud (marzo 1995), che
ha esplicitato ufficialmente, per la prima volta, il carattere delle relazion: stabilite fra si-
stema EBT e istituzioni finanziarie.

6.6 I1 Modellio di “Allocazione dei Costi” della EBT Task Force

La risposta (indiretta) della EBT Task Force al Rapporto OTA (Ufficio di Valuta-
zione della Tecnologia) & basata innanzitutto su un modelio di allocazione dei costi di
transazione molto simile a quello delle carte commerciali.

= “Cj si attende che i dettaglianti (...) sopportino i costi normali delle spese di
transazioni POS”.

« “I percettori di benefit, molti dei quali oggi pagano spese molto alte per I'incas-
s0 degli assegni, potranno accedere a tutti i cash benefits con un basso o nessun onere, ma
dovranno pagare un addebito nominale per i costi delle transazioni aggiuntive in seguito
al vantaggio in termini di sicurezza derivante da tenere i depositi nei loro conti EBT. La
Task Force raccomanda che le libere transazioni ATM siano limitate, come lo sono per i

“clienti delle istituzioni commerciali-finanziarie, e che i percettori paghino oneri nominali
per i vantaggi aggiuntivi e il servizio dell'accesso illimitato.”

« “] percettori di benefit senza mezzi attestati paghino le loro spese ATM”.

Questo schema di allocazione dei costi di transazione rende superfivo, dal punto
di vista dei costi governativi, qualsiasi investimento in tecnologie off-line per abbassare i
costi di transazione presso i punti di distribuzione. Gli elevati costi dei prelievi ATM so-
no posti in gran parte a carico dei percettori di benefit; il governo si limita a pagare pochi
prelievi ATM (due prelievi ATM pel Prototipo SAS) per una parte dei percettori {solo i
percettori di programmi Statali nel Prototipo SAS).

6.6.1 La partecipazione de} Governo ai costi operativi

La partecipazione del Governo ai costi operativi consiste nei costt di emissione



Atti Parlamentari — 184 — Camera dei Deputati

XIIT LEGISLATURA — DISEGN! DI LEGGE E RELAZIONI ~— DOCUMENTI

(solo per i benefit statali) € di due prelievi mensili ATM (solo per i percettori di cash be-
nefit statali).

I costi di emissione sono costituti principalmente dai "costi di manutenzione”
(processore EBT, formazione, emissione e rimpiazzo delle carte) e soprattutto dalla co-
pertura dei costi della Regolamentazione E.

I costi correlati alla Regolamentazione E non sono, comunque, previsti per i pro-
grammi Statali fino al marzo 1997 (ed entro quella data si spera di ottenere un intervento
legislativo del Congresso), mentre per i programmi Federali lo schema adottato dal Pro-
totipo SAS prevede che il percettore paghi anche i “costi di emissione” (Reg E inclusa)
attraverso un onere mensile.

6.6.2 Investimento governativo ridotto nello sviluppo del POS

"Ci si attende che i dettaglianti investano in terminali POS per i loro negozi".
Anche per quanto riguarda lo sviluppo dei POS, che costituisce la maggior quota dei costi
degli investimenti, la EBT Task Force propone di seguire i criteri dell'ambiente commer-
ciale, riservando al Governo Federale solo il ruolo di "ultima risorsa di sviluppo", quando
necessario, per assicurare un accesso adeguato, fomendo terminali a funzione singola che
saranno connessi solo con il fornitore di servizi EBT™*,

6.7 L'attuale ritorno economico della serie di scelte istituzionali

6.8 11 Modello Economico dell’EBT come emerge dal prototipe di Invito a
Concorrere dell’ Associazione degli Stati del Sud

" 6.8.1.1 Le scelte dipendenti dalla regolamentazione E

Come abbiamo visto, uno dei principali elementi di costo (e la principale fonte di
rischio finanziario) del modello di costo dell'EBT & costituita dalla applicazione della Re-
golamentazione E. Questo aspetto € ancora soggetto a scelte istituzionali, principalmente
.(ma non soltanto) da parte del Congresso USA.

Tuttavia le decisioni che sono alia base del Prototipo di Invito a Concorrere (IEI)
dell'Associazione degli Stati del Sud (SAS) hanno gid parzialmente limitato I'impatto
della Regolamentazione E. Infatti le carte/conti prefinanziati direttamente dal governo fe-
derale sono gia coperti dalia Regolamentazione E nel Prototipo SAS, ma il costo di questi
conti & stato scaricato sui percettori/possessori di carte. 1l governo non paga nulla. Questa
condizione difficilmente sard modificata in futuro. I conti federali prefinanziati diretta-
mente, in quanto normali conti bancari, continueranno ad essere soggetti alla Regola-
mentazione E, ma i costi non saranno pagati dal governo, bensi dal percettore.

38 »Nell'ambiemte commerciale i dettaglianti alimenptari forniscono il servizic EBT mediante terminali
multiuso, capaci di accettare un gran numero di carte di credito e debito. Dal momento che il benefit
che un dettagliante riceve da una transazione EBT ¢ shmile al bernefft ricavato da una transazione com-
mercizle, ls Task Force ritiene che i dettaglianti debbano affrontare i costi dello sviluppo dei terminali.”
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Le future scelte circa la Regolamentazione E nell'EBT riguardano soltanto la sua
applicazione ai benefit statali. E’ possibile che tale applicazione sia revocata per tutti i be-
nefit Statali (in quanto non danno luoge ad un conto effettivo, ma solo 2d un "conto di
autorizzazione"), oppure che sia revocata soltanto per i Food Stamps (in quanto "conti
non cash™).>"

Il modello di cassa del prototipo SAS distingne due modelli economici per le
carte EBT: le carte per benefit statali (con sussidio governativo) € le carte per i benefit fe-
derali (senza sussidio governativo, interamente pagate dal percettore).

11 Prototipo SAS ha radicalizzato le scelte latenti net Rapporto dell'’EBT Task For-
ce, riportando alla luce il latente dualismo fra conti prefinanziati (direttamente dal gover-
no federale) e conti a finanziamento al momento del prelievo (statali).

6.8.1.2 Conti Prefinanziati/ Carta Federale per i Benefit Previdenziali

I conti a carico diretto del governo federale sono normali conti bancari e il go-
verno non interviene con alcun sussidio. I1 possessore della carta paga di tasca propria.
L'adesione del titolare alla carta & volontana, anche se "incoraggiata" dal governo federa-
le.

S

Le carte emesse per accedere a questi conti bancari "virtuali” sono carte com-
merciali standard a tutti gli effetti.”® Tuttavia il monopsonio governativo ha lasciato il
suo marchio: i conti EBT Federali possono essere aperti solo presso una istituzione finan-
Ziaria che sia Emittente Designata dal Governo (GDI). Il governo interviene nella fissa-
Zione del prezzo. Nel caso del prototipo SAS, il GDI delle carte federali ¢ lo stesso che
emette le carte statali. Il monopsonio governativo si accoppia a un monopolio bancario
privato,

11 GDI possiede i fondi di proprieta del percettore e pud negoziare con lui uno
schema di interesse zero o basso. Il percettore paga al GD! un onere mensile, oltre ai costi
di transazione.

6.8.1.3 Conti Finanziati al momento del prelieve / Carta Statale per Benefit
Previdenziali .

La partecipazione dei percettori di benefit statali & obbligatoria. I conti presso il-

GDI sono “conti di autorizzazione™. ] fondi sono depositati nei conti dalle agenzie gover-

native. L’amministrazione paga i costi di manutenzione dei conti e di emissione della

N7 =] 4 |egisiazione di supporto agli Stati che emenderd I"4ct cos] da esentare i programmi statali dalla Act
¢ Regulation E” (SAS IEI, cit., p. 298 IX. Regulation E Options).

3t “Tutti j pagementi federal ricevuti da ogni singolo pagatore devono essere messi in peol. 1 depositi per i
benefit ricevuti da] Tesoro per un programma dato sono considerati di proprieta del percettore con va-
luta delia data di emissione per il programma” (SAS IEL, cit., p.118 vii).
“Le transazioni del percettore ATM o del debitore POS in relazione a questi conti saranno processate
dalla A F. nello stesso modo di quelle relative ad altri conti privati™ (ibid, viii).
“Cib richiede Vistitzione di un "conto” per gli utilizzatori EBT che, altrimenti, non manutengono i Joro
conti bancari. I conti EBT non danno interessi” (ibid, p.194). “Establishment of Accounts. La A.F. pud
istituire conti EBT, che possono non dare interessi. 11 conto pud essere limitato ai solo prelievi con carte
di debito, ma possono essere permessi altri accesst” (ébid, p.202).
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carta (senza protezione della Regolamentazione E, possibilmente). Se nel conto del per-
cettore sono depositati solo Food Stamps, I'amminisirazione non ha costt aggiuntivi per
transazioni di cassa. Se nel conto confluiscono anche cash benefit, I’ amministrazione sus-
sidia due prelievi ATM al mese.

In cambio del sussidio implicito, il percettore rimane “non bascarizzato” e
I’amministrazione incassa l'entrata per interessi generata dal flusso conseguente al meto-
do di deposito a prelievo giornaliero. Il percettore & espropriato dei suoi fondi anche nel
caso di cash benefit, per esempio AFDC.3"

6.8.1.4 Conti Combinati: Carte Federali e Statali

E' molto interessante confrontare le soluzioni ¢ il linguaggio del SAS IEI con le
soluzioni del “rapporto Phoenix”. La “carta singola” EBT diviene una “capacitd di una
singola carta” di gestire due diversi tipi di benefir.

1}

6.8.1.5 Capacita della Carta Singola per Benefit Federali e Statali

“I1 metodo migliore per raggiungere questo risultato sta per tutti ¢ due i govermn,
Federale e Statale, nel selezionare lo stesso Agente Finanziario, per amministrare i pro-
grammi EBT. L'A.F. fornira la capacita per permettere I'accesso ai benefit federali tramite
una carta EBT emessa dallo Stato eppure 'accesso ai benefir statali mediante la Benefit
Security Card emessa dall’AF. designato. In generale, agli individui che vivono in Stati
che implementano EBT, verra richiesto di utilizzare il sistema EBT per ricevere i loro be-
nefit statali”. “Il meccanismo per accedere ai benefi! federali mediante | sisteri EBT
dello Stato pud essere strutturato o attraverso un accesso remoto ai conti federali EBT,
oppure attraverso una raccomandazione alternativa da parte degli A.F..”*

La tecnica scelta determina se la portata della singola carta dia luogo, o meno,
all'applicazione della Regolamentazione E. “Prima del marzo 1997, i benefit federali, cui
si accedeva tramite una carta EBT emessa dallo Stato, non potevano essere coperti dalla
Regolamentazicne E in seguito al metodo di accesso usato dalle AF.. Per esempio, se
I'Agenzia Finanziaria trasferisce i depositi del percettore da un conto bancario individuale
a un conto di cassa e fornisce l'accesso ai depositi tramite la Carta Statale EBT, la Rego-
lamentazione E nen si applica. Se 'AF. sceglie di fornire l'accesso ai benefit federali
tramite un accesso a distanza a un conto del percettore usando carte EBT emesse dallo
Stato, ]a Regolamentazione E si applica™?'.

% « 'ammontare dei benefit dei quali il cliente ha diritto sard autorizzato da un file di qutorizzazione dei
benefit o da un record di autorizzazione dei benefit trasmesso da agenzie amministrative statali alla A F.
designata. Questi benefit rappresentano solo credit balances (saldi dei crediti) - nessun deposito verrd
trasferito quando i benefit vengono amorizzati. 1 giomo che il cliente accede ai benefir, Ia AF. inizia
l'operazione di trasferimento effettivo di fondi statali o federali sufficienti a rimborsare i) ritiro del
cliente, Le transazioni Day of draw (a] momento del prelievo) saranno formalizzate il giomo bancario
successivo al giorno di ritiro. (SAS IEl, ciz., p.107-108). ‘

30 SASIEL cit., p. 195.

2 ibid, pp. 196-197.
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6.8.2 Un ambiente operativo uniforme

It Rapporto de! Vice Presidente Creating a Benefit Delivery System That Works
Better & Costs Less invita a usare la tecnologia ¢ le infrastrutture commerciali esistenti e
ad adottare standard nazionali. L'investimento iniziale necessario per costruire un infra-
struttura nazionale pud essere limitato se non duplica cioé che l'infrastruttura commerciale
EFT gia fornisce. Per essere efficienti in termini di costi, i sistemi EBT devono essere co-
struiti su specifiche tecniche standard e operare nello stesso modo in tutto il paese. Gli
stakeholder hanno segnalato che i risparmi che potrebbero essere guadagnati con I'EBT st
perderebbero sicuramente se i dettaglianti, i nefwork ¢ i fornitori di servizi finanziari do-
vessero adattare i loro servizi o le loro operazioni ad ambienti operativi different: per cia-
scuno Stato.

"In sintesi, perché il governo dovrebbe adottare un ambiente commerciale uni-
forme? Un ambiente commerciale uniforme fomisce |'opportunita di:

» accesso universale ai terminali

» transazioni interstatali

» forum per accordi tra le parti interessate.

"l sistema EBT nazionale rendera il governo un partner del settore privato per
trasformare I'antiquato sistema di esborso del govemo attraverso I'uso delle moderne tec-
nologie elettroniche bancarie."*

"Le aspettative del governo sono che, in seguito alle sinergie e alla cooperazione
tra gli stakeholder interessati ad EFT e ad EBT, le applicazioni delle tecnologie pit evo-
lute richiederanno meno tempo per decollare... I} primo passo verso una sinergia
EFT/EBT & costituito dal progetto SAS, ma il prossimo interessera il resto del paese.™

A questo stadio della crescita di EBT, I’amministrazione si € trovata nella posi-
zione di essere essa stessa un emitiente di carte EBT, tramite un agente fiscale, Gli Stati e
i consorzi che intendono partecipare al programma EBT nazionale acquistano i servizi di
un network {direttamente o tramite un processore terzo). I partecipanti devono presentare
un fomitore EFT commerciale con regole operative € standard per EBT che incontrino
'approvazione del governo.

Per sviluppare le EBT Operating Rules (Regole Operative per 'EBT), ¢ stato
formato un comitato composto dai rappresentanti di tutti gli stakeholder: govemo, debit
networks, dettaglianti e la Federal EBT Task Force.

[Tk g

6.82.1 Varianti di EBT nei confronti di EFT

Alcune differenze tra EBT e EFT richiedono adattamenti delle regole commer-
ciali, di diverso ordine: »

Manageriali. Solo gli emittenti che vincono le gare IEI e che hanno accordi con
1l Tesoro avranno il permesso di emettere Carte Benefits Security. Il governo avrd un uni-
co marchio Bernefit Security che sard gestito centralmente, ma l'implementazione e I'ope-
rativiti avverra attraverso numerosi debit network commerciali; in tal modo i network

32 Iana L. Schmitrer, Phoenix Planning & Evaluation. Uniform Operating Environment (EBT and Social
Services Application Seminar Acts 1995, p. 454. ) :

. Ibid pp. 456/57.

% Jhid p.458.
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agiranno come processori EBT per il logo Benefit Security.

Tecniche. Food Stamps ¢ WIC richiedono il bilanciamento delle ricevute al ter-
minale POS poiché le indicazioni sulle ricevute del Reg. E sono sospese per EBT. Per i
conti alimentari & necessario aggiungere una ulteriore chiave di accesso in quanto sono
conti di autorizzazione (piuttosto che pre-finanziati) e limitati a beni alimentari. I conti
alimentari sono aceessibili solo con i POS; conti cash sono accessibili sia a POS che ad
ATM. Per i conti Food Stamps (e WIC in futuro) sono richieste transazioni manuali con
ritomi cartacei. I clienti devono poter ottenere cibo anche quando parti del sistema non
sono operativi. Prima di autorizzare una transazione bisogna interrogare una lista per ac-
certare se il dettagliante & autorizzato a fornire Food Stamps (o WIC).

Verifica. La verifica dei partecipanti passera per due gradi: ci saré un prima veri-
fica nei punti commerciali e una seconda che avra inogo trai GDI e il governo. Il governo
sussidierd un numero limitato di transazioni dei percettori. I GDI o i loro processori cure-
ranno la manutenzione di un database attraverso il quale saranno allocati conti multipli su
di una carta **

6.82.2 Le nuove tecnologie

L’EBT andra verso l'uso di carte a striscia magnetica standard, smart card stan-
dard, o standard alternativi? La posizione del governo ¢ che le diverse tecnologie e appli-
cazioni sono soltanto strumenti disponibili da adattare alle sue esigenze. Riguardo ad una
applicazione di EBT su larga scala, Ia posizione del governo & di trarre vantagglo dalla
infrastruttura esistente, piuttosto che guidare o sussidiare un nuovo sistema." ™

La maggioranza dei progetti EBT, sia federali che statali, oggi usano la tecnolo-
gia delle strisce magnetiche. -

Da un punto di vista tecnologico, i programmi pilota EBT su smart card hanno
avuto successo; i costi rimangono, comunque, un fattore chiave di limitazione dell'espan-
sione. Negli USA una infrastruttura per smart card praticamente non esiste, specialmente
nei punti di vendita. Ciononostante, non appena emergera una tecnologia smart card co-
me secondo standard e creerd una infrastruttura di distribuzione, EBT ne fard uso. Quan-
do la tecnologia delle smart card fomnira un ambiente operative uniforme con Regole
Operative, standard tecnici (e applicativi) e leggi di accompagnamento che definiscano
roli e responsabilita degli atton, ¢ probabile che EBT seguird. " Non & una questione di
se, ma di quando.™”

35 Ihid ppAG12.
% Ihid pp.463.
T [bid pp.A63/a.
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7. L'economia dell'EBT come economia dell’amministrazione*?

7.1 L'erogazione elettronica: scelta tecnologica o istituzionale?

L'economia dell’erogazione elettronica delle prestazioni assistenziali (la cosid-
detta Electronic Benefit Delivery) & condizionata dal fatto che l'erogazione dei benefit nel
tradizionale sistemna cartaceo € un servizio monopolistico dell’amministrazione pubblica.
L'erogazione dei benefir €, da un punto di vista formale, un servizio in natura, teorica-
mente gratuito.

In realtd, sia i percettori sia i dettagliand sostengono diversi costi, monetari e
non monetari, nel sistema cartaceo e continueranno a sostenerli, in misura diversa, nel si-
stema elettronico. Le scelte dei percettori (per esempio la scelta di aprire un proprio conto
bancario) condizionano a loro volta i costi dell’amministrazione. Non bisogna dimentica-
re che F'erogazione elettronica dei welfare benefit esiste gia da tempo per milioni di citta-
dini con un conto in banca: il conto bancario finanziato da questi cittadini consente infatti
alle agenzie governative di utilizzare il deposito diretto dei cash benefit, con un notevole
risparmio dei propri costi.

Non ¢ la tecnologia in quanto tale, ma la disponibilita di un conto (bancario o di
altro tipo, ad esempio postale), cioé di un punto di ingresso nel sistema commerciale dei
pagamenti, a determinare i costi dell'erogazione dei benefit. Se per qualsiasi ragione tale
punto di ingresso non si realizza attraverso le procedure standard del sistema commer-
ciale, si dovra creare un modello speciale di "conto virtuale”.

L’economia dellEBT si presenta innanzitutto come un'economia dei costi
dell’amministrazione e, quindi, come fimzione dei risparmi ottenibili attraverso I'impiego
di una diversa tecnologia. Ma le sue conseguenze vanno oltre 12 semplice sostituzione di
una tecnologia di erogazione e coinvolgono le relazioni istituzionali ed economiche fra
amministrazione, cittadini e sisterna finanziario commerciale

L’EBT non riguarda soltanto una tecnica per il trasferimento di danaro
dall’amministrazione a determinati gruppi di cittadini. Non si deve trascurare che il si-
stema del welfare €& caratterizzato in quasi tutti 1 paesi pccidentali da una vasta gamma di
benefit diversi dal trasferimento di danaro. Spesso 1 benefit sono in natura, ¢ altrettanto
spesso assumono forme intermedie fra il puro benefit in natura gratuito e il cash benefit.

Proprio per questo aspetto 'esperienza del sistema EBT in USA ¢& particolar-
mente importante. I sistema di welfare americano & mfatti caratterizzato dalla presenza
determinante di voucher benefits (Buoni Alimentari, ma anche i vouchers WIC per
I’alimentazione di madri ¢ bambini), per i quali la struttura legale ¢ commerciale non con-
sentiva di costituire alcun conto commerciale nel guale il percettiore potesse depositare
tali benefit e provvedere quindi a effettuare i relativi pagamenti. Una situazione analoga si
pud riprodurre in qualsiasi parte del mondo quando i welfare benefit assumano una forma
diversa dal semplice trasferimento di denaro a un conto bancario: Food stamps ¢ WIC
voucher sono un modello di quanto potrebbe accadere in altri settori, e in particolare nel
seftore sanitano.

# Questo capitolo & tratto da E. Morley-Fletcher, Electronic Payment Systems for the Welfare Market,
VISA International (EPO), London 1996. La versione italiana & stata curata da Claudio Storti.
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7.2 Un nuove "Mercato": cittadini "non-bancarizzati" ¢ benefit ""non banca-
rizzabili"

Il sistema conosciuto negli USA come Electronic Benefit Transfer (EBT) & con-
sistito sino ad oggi nell'erogazione elettronica di due elementi ben definiti:
» cash benefits a percettori non-bancarizzati;
* voucher benefits, che non possono essere "bancarizzati® nell'attuale sistema bancario
standard.

7.3 EBT: Come bancarizzare i non-bancarizzati

L'economia dell'EBT ¢ innanzitutto una economia dei cittadini non-bancarizzati
e dei benefit non-bancarizzabili (non monetari). L'azione del Govermno USA, negli ultimij
anni, si riassume nello slogan From Paper to Electronics (dalla carta all'elettronica), che
esprime un'opzione tecnologica, non un'opzione di metodo riguardante il sistema dei pa-
gamenti nei confronti dei cittadini. Il progetto EBT non si & mai posto 'obiettivo di ban-
carizzare i non-bancarizzati. Anche se, come afferma Rapporto dell'EBT Task Force,
L'EBT aiuta a sfumare le differenze tra i bancarizzati e i non-bancarizzati, con I'attuale si-
stema EBT i} governo sussidia I'erogazione di benefit ai non-bancarizzati, non la "banca-
rizzazione" dei cittadini non-bancarizzati.

La tabella che segue analizza la composizione della popolazione che beneficia
dei programmi di welfare inseriti nel primo scaglione del progetto della EBT Task Force.

I dati indicano che;

* la grande maggioranza dei percettori (quasi due terzi) & gia servita mediante
erogazione elettronica dei benefir in quanto sono cittadini bancarizzati, che pagano essi
stessi il costo del conto bancario che consente 1'erogazione elettronica;

* la maggioranza dei percettori non-bancarizzati di cask benefit & costituita da
percettori di benefit federali (Previdenza Sociale — Social Securiry) che nel modello EBT
in via di implementazione potranno divenire percettori bancarizzati all'interno del sistema
EBT, ma su base volontaria e pagando di tasca propria;

+ gli altri percettori di cash benefit (AFDC e GA) coincidono, nella stragrande
maggioranza dei casi, con i percettori di voucher benefit (Food Stamps o WIC). E’ sol-
tanto a questo settore che si applichera il sistema EBT sussidiato dal governo.

73.1 Clienti EBT bancarizzati e non-bancarizzati per i pagamenti del welfare

Tabella 43 — I pereettori dei programmi del primo scaglione ¢ I'EBT pazionale

f Milioni FSP_ | AFDC | GA SSA Ss1 Total
¥ Beneficiari 27.00 | 1410 | 20 210 | 600 912
P Posizioni amministrative 1080 | 5.00 17 14210 | 600 656
[#Non Bancarizzati 1080 | 375 1.28 500 | 301 | 2472
{#fon Duplicati Food Stamps 1050|040 032 5.60 2.00 19.0

Fome: EBT Taxzk Force Caxt Model, Synopgis, Giugno 1994
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7.3.2 Miliardi di dollari non-bancarizzati diventano bancarizzati o quasi-
bancarizzati

Anche se il sistema EBT consente di "bancarizzare” soltanto i percettori di pro-
grammi federali che intendano farlo a proprie spese (in pratica il conto bancario modello
"EBT" diviene una scelta alternativa al normale conto bancario € al depositoe diretto), tut-
tavia il sistema consente di canalizzare attraverso il sistema dei pagamenti (Istituzioni Fi-
panziarie qualificate quali GDI (Emittenti Designati dal Governo), Banche Acquirenti,
Nerworks POS & ATM, ecc.) una massa di denaro che in precedenza sfiorava appena il
sistema finanziario (incasso di assegni, ecc.).

Cio si attua attraverso le seguenti scelte compiute finora dal sistema EBT:

- 1a scelta di piggybacking (appoggiare) le transazioni EBT su) sistema commer-
ctale di pagamento;

- la scelta istituzionale dei GDI, che di a questi ultimi un quzm-monopoho re-
gionale" sui conti bancari EBT federali ("volontari";

- la scelta della tecnica dei conti "prelievo giornaliero " (non-bancari) per i bene-
fit statali, con la quale il governo utilizza i GDI per creare (secondo la felice espressmne
del “rapporto Phoenix™ del 1992) una propria Bengfit Bank "virtuale”,

' Secondo il documento dellInvito a Concorrere della “Southern Alliance of Sta-
tes” - SAS, le transazioni EBT costituiranno in pochi anni circa il 40% del mercato delle
transazioni debitorie negli USA. La seguente tabella riassume le cifre della posta finan-
ziaria in gioco.

73.3 Valori finanziari del "primo scaglione” EBT

Tabella 44 — I percettori dei programmi del primo scaglione e PEBT pazionale

Milioni di dollari FSP AFDC GA SSA S8t Totale

Benefit Federali 22.005 12.449 - 293.44 24,360 317.801
Benefit di Stato - 10.104 7.200 - - 17.304
Benefit Governativi 22.005 22.553 7200 293.440 24.360 335.209
Tramite EBT 22.005 16915 3.505 41.078 12.180 97.685

Fociz: EBT Task Forve Cost Mod, Synopsts, Grugoo 1994

73.4 L'economiciti dell'EBT dal punte di vista dei percettori

Nell'attuale sistema, i percettori di cash benefit pagano molto spesso spese ele-
vate di incasso di assegni, che possono giungere a superare il 5% dell'importo dell'asse-
gno. Tuttavia la letteratura da noi esaminata non fornisce stime del costo complessivo so-
stenuto dai beneficiari del welfare, né questa considerevole voce di costo compare nella
contabilita della EBT Task Force. Questultima ha perd provveduto a raccogliere I'opinio-
ne dei percettori, soprattutto nelle aree dove erano gia operativi sistemi EBT locali.™

Per tutelare 1a dignits dei clienti, & necessario - come afferma il rapporto - che la
carta e il sistema assomiglino e operino corme i sistemi commerciali di carte di credito e
debito largamente usate nel paese. Ai punti di servizio, sid presso un terminale POS pres-

3 “per apprendere come i percettori di benefit vedessero TEBT, la Task Force ha parlato con i percettori,
in numerosi siti dimostrativi, ¢ con gli avvocati dei clienti.”, EBT Task Force Report, Maggio 1994,
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so un terminale ATM, il sistema non dovrebbe differenziare un possessore di carta EBT
da un possessore di MasterCard, Visa, o altro.

Per quanto riguarda la sicurezza del cliente, la Task Force rileva che i coupon
cartacei e gli assegni possono essere facile preda per le persone pil anziane e bisognose
della societa. Essi cadono vittime di rapinatori che aspettano fuori dei posti dove i per-
cettori incassano i loro assegni o prelevano i loro coupon alimentari. 1 percettori con ac-
cesso all'EBT dicono spesso che la sicurezza che esso fornisce ¢ la ragione principale per
la quale preferisconc una carta ai coupon e agli assegni. Non hanno bisogno di prelevare
lintero ammontare del loro benefit ¢ possono mantenere i fondi al sicuro finché non ne
banno bisogno.

Gli orientamenti istituzionali pil recenti hanno trasferito sui percettori una parte
importante dei costi governativi. Il trasferimento ¢ totale nel caso dei percettori di benefir
federali, parziale nel caso dei percettori di cash benefit quali AFDC e GA - Assistenza
Generale (programmi statali) i quali dovranno pagare i prelievi ATM, ad eccezione di due
al mese che sono sussidiati dall’amministrazione. Bisogna aggiungere che i percettori dei
soli Food Stamps, disponendo di una carta non utilizzabile per prelievi ATM (carta "solo
POS"™) godono di una effettiva gratuita del servizio.

Dal punto di vista del percettore, si pone in evidenza ancora una volta la netta
polarizzazione fra le carte federali ("carte commerciali” volontarie e senza sussidi gover-
nativi) e carte statali, soprattutto per quanto riguarda la categoria Food Stamps only che &
obbligatoria, gratuita, interamente sostenuta dal governo. ~

7.3.5 L'economicita dell'EBT dal punto di vista dei dettaglianti

Come vedremo, secondo le stime della EBT Task Force i dettaglianti pagheranno
ogni anpo piti di 130 milioni di dollari per spese di transazioni POS correlate a transazio-
ni EBT, nonostante la particolare regelamentazione federale che impedisce di imporre
oneri sui dettaglianti per i pagamenti effettuati con Food Stamps ; 1ale regolamentazione &
stata rispecchiata in una norma (peraltro non molto chiara) del testo dell'Invito a Concor-
rere della SAS che vieta al GDI di far pagare spese di interscambio sulle transazioni POS
mediante Food Stamps. '

La gestione dei coupon dei Food Stamps era particolarmente macchinosa e one-
rosa per i dettaglianti, anche se formalmente priva di costi monetari; si pud ritenere che
da questo punto di vista la carta EBT sia ben accetta. Tuttavia il governo non prevede di
sussidiare in alcun modo l'installazione di terminali POS presso i dettaghanu che ne siano
sprovvisti, ad eccezione dei terminali "solo EBT" da installare per coprire i punti di ven-
dita Food Stamps nelle aree geografiche dove 1 terminali POS siano assenti o insufficien-
ti. - '

Nel complesso, ¢ evidente che il sistema EBT fa emergere ¢ "monetizza" i costi
di transazione impliciti nel sistema cartaceo. E' tuttavia necessario verificare il presuppo-
sto della EBT Task Force, secondo il quale i dettaglianti debbono accettare le carte EBT
(e pagare i relativi oneri) cosi come accettano le carte commerciali di pagamento. Cid pud
costituire un oftimo argomento per rendere le carte EBT del tutto indistinguibili dalle
carte commerciali. I1 diffondersi della pratica del surcharging (imputazione in eccesso di
elementi di costo) dimostra che esiste un'area di malcontenio presso i dettaglianti che po-
trebbe rendere difficile Paccettabilita delle carte EBT. E' indubbio che i minori costi delle
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transazioni off-line realizzabili con smart card & un argomento importante anche da que-
sto punto di vista.

7.4 Economicitd per 'amministrazione: i costi del sistema cartaceo nei con-
fronti di quelli EBT

7.4.1 11 Costo per Pamministrazione dell'erogazione cartacea

Qualsiasi analisi della economicitd dell'EBT deve partire dalla analisi dei costi
dell'attuale sistema cartaceo, poiché & rispetto ad essi che si misura la efficienza in termini
di costi dell'EBT per il governo.

Si impongono due osservazioni preliminari sui dati della tabella seguente, che
sintetizza la struttura del caso seiezionato incluso nel "primo scaglione” dei programmi di
welfare.

Innanzitutto, la gran parte del caso ¢ costituita dai percettori del programma
Food Stamp (quasi 11 milioni di percettori di benefit "non bancarizzabili") e dai percettori
della Sicurezza Sociale (SSA e SSI), cioé dei programmi federali (9 milioni); nel sistema
cartaceo queste due categorie hanno, come vedremo, costi completamente differenziati.

Secondariamente, i percettori degli altri due programmi statali (AFDC e General
Assistance) si sovrappongono largamente con le posiziomi amministrative (cases) dal
Programma Food Stamp, ma il sistema cartaceo non ¢ in grado di calcolare i risparmi de-
rivanti da questa sovrapposizione.

7.4.1.1 Percettori di erogazione cartacea

Tabella 45 — Percettori dei programmi del primo scaglione

itioni di dollari FSp AFDC GA SSA 881 Totale
[Beneficiari 27.00 14.10 2.0 42.10 6.00 91.2
Posizioni amministrative 10.80 5.00, 1.7 42.10 6.0 65.6
[Non bancarizzati 10.80 3.75 1.26 5.90 3.01 2472
[Non duplicati Food Stamps 10.80¢ .40 0.2 5.60 2.00 15.04
Foote: EBT Tatk Force Can Model, Synopsis, Glagno 1994

7.4.1.2 1l costo annuale per 'amministrazione dell'erogazione cartacea

11 senso delle osservazioni precedenti ¢ illuminato da un dato che svela da sole il
nocciolo della dinamica economica e istituzionate dell’EBT: su 640 milioni di dollari di
costi governativi annui del sistema cartaceo, ben 530 milioni sono costi del Food stamps
Program. Per contro, 1 programmi federali, con un numere di percettori non molte infe-
riore, hanno un costo di erogazione inferiore a un decimo del costo del FSP.

Tabella 46 ~ Costi annunali in milioni di dollari

Sisterna Cartaceo FS AFDC SSA+SSI Total
Costi Federali 289 4% 41 377
Costi Statali 214 43 - 263
Totale 503 96 41 640

Fotte: Elaboranoul su &xt] dct EBT Taxk Force Cost Model, Synopsis, Grogno 195,
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7.4.1.3 Erogaziene cartacea: costo mensile per percettore

Le osservazioni fatte sulle tabelle precedenti possono essere ulteriormente pre-
cisate considerando il costo case per month, ovvero il costo mensile che ciascun pro-
gramma deve sostenere mensilmente per ogni posizione amministrativa di titolarita
all’erogazione dei benefit.

Tabella 47 — Costo mensile in dollari per per ogni singola posizione amministrativa per percettori
won bancarizzati

ES AFDC SSA-+S8SI Media
Costi Federali 223 1.09 0.39
Costi Statali 1.65 1.09 0.00
Totale 3.88 2.17 0.39 2.27
Costo Mensile per caso "non duplicato™: 2.84

Founte: Elaborazioni su dats del EBT Task Force Cost Model, Symopsis, Giugro 1954,

Il costo dell'assegno inviato mensilmente al percettoni della Sicurezza Sociale &
nettamente inferiore al mezzo dollaro. Cio rivela la fondamentale difficoltd di qualsiasi
sistema EBT nel competere con i sistemi tradizionali quando 'erogazione del benefir si
riduce ad un semplice trasferimento di danaro in condizioni relativamente sicure. Il costo
dell'assegno & prossimo a quello di un solo prelieve ATM. Il govemo pon pud risparmiare
nulla in situazioni di questo genere. Il risparmio avverrebbe esclusivamente dal lato del
percettore se questi dovesse sostenere un elevato costo unitario per incassare l'assegno.

Per contro, i dati rivelano che il costo mensile dell’erogazione dei Food Stamps
£, da solo, nettamente superiore al costo di una carta di debito commerciale, in condizioni
accettabili di gestione delle responsabilita (si ricordi che nel progetto pilota di Houston,
Citibank aveva fissato a 3 dollari al mese il prezzo di una carta di debito, coperta da Re-
golamentazione E e con un prelievo ATM gratuito al mese).

Non solo questi elementi indicano con certezza le maggion fonti di risparmio
che 'EBT offre al govemo rispetto al sistema cartaceo, ma individuano altre due implica-
zioni fondamentali:

« 'economicita di una gestione elettronica, di tipo "commerciale”, dei welfare
benefit e affidata mnanzitutto alla conversione di transazioni complesse come quella dei
Fuood Stamps o delle prescrizioni mediche, poiché i costi amministrativi ¢ di transazionc
pil elevati si annidano in quest'area;

« con circa la meta del costo attuale dei Food Stamps, il governo avrebbe potuto
bancarizzare tutti i percettori non-bancarizzati di benefir statali; oppure, considerando i
2,84 dollari pagati attualmente dal govemo per ogni "posizione amministrativa non-
duplicata" (una carta EBT unica elimina le duplicazione all'interno del caso in considera-
zione), sarebbe stato possibile bancarizzare tutti i percettori non-bancarizzati del welfare
(al prezzo di 2 dollari al mese) e risparmiare ancora 0,84 dollari, e piti probabilmente oltre
1 dollaro, al mese per case (su base annua il risparmio sarebbe stato di circa 240 milioni
di dollari). )

Per quanto approssimativi, questi calcoli indicano con chiarezza quali siano le
scelte istituzionali e politiche retrostanti Fattuale impostazione del sistema EBT america-
no.
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7.4.2 Rapporto della EBT Task Force: i risparmi attesi e 1a ripartizione dei
costi

1l rapporto stabilisce che, nonostante i limiti, Y'attuale piano di implementazione
dell'EBT produce risparmi federali stimati in 195 milioni di dollari annui, a confronto del
costo dell'erogazione di benefit cartacei, stimato intorno ai 436 milioni di dollari.

L'investimento federale una tantum per la progettazione, lo sviluppo e l'imple-
mentazione di un EBT nazionale richiedera, presumibilmente, 83 milioni di doliari di
nuovi stanziamenti federali per i quattro anni tra il 1994 e il 1997. Gli Stati si ripartiranno
una quota dei costi di progettazione, sviluppo e implementazione e dei costi operativi.

Tuttavia, gli attuali requisiti di neutralitd dei costi costituiscono un problema
particolare: climinare lo standard di neutralita dei costi e sostituire uno standard di effi-
cacie dei costi a livello governativo, multi-programma, permetterebbe di riconoscere gli
aspetti di inter-agenzia, multi-stato e pluriennale dell'impegno EBT attualmente interpre-
1ato come un risultato della "raccomandazione” della National Performance Review_ I re-
quisiti attuali penalizzano coloro che hanno mantenuto al massimo bassi i costi, perfino
quando il passaggio allEBT porterebbe benefici nei costi nel lungo periodo.

7.4.3 I risparmi annuali dell’amministrazione derivanti dall'EBT

Tabella 48 — Costi operativi annui per la pubbiica amministrazione

Federale (2) Federale (b) Stati (b) Totale (b)
Cartaceo 436 377 263 640
EBT 241 241 72 313
Risparmio 195E 13} 191 327

Fonti: x) EBT Yask Force Report, Maggio 1994; b} EBT Task Foree Cast Mixdef, Smopsis, Glugno 1994

7.4.4 Ulteriori vantaggi: riduzione delle frodi e miglioramento dell'affidabilita

Un importante vantaggio delia conversione dall'erogazione cartacea a quella
elettronica dei benefir risiede pella capacitd dellEBT di ridurre frodi, sprechi, abusi e
inefficienza. .

Come afferma la Task Force, i buoni aliroentari sono una moneta sottermanea,
usata per comprare qualsiasi cosa, da droghe, a armi, a beni reali. 1 coupon sono spesso
scontati o svenduti per fare cassa, con [’aiuto di dettaglianti senza scrupoli. Cio devia i
buoni alimentari dal loro preciso obiettivo di nutrire i poveri.

L'Ufficio dell’Ispettore (enerale del Dipartimento dell’ Agricoltura stima queste
distorsioni in un valore di 100 milioni di dollari all’anno.

Sono necessari, pertanto, investigatori con strumenti, poteri e fondi per controlla-
re € perseguire il traffico. Grazie all’EBT molio del lavoro manuale legato alle investiga-
zicni sulle frodi & eliminato. Gl investigatori usano programmi informatici che analizza-
no sistematicamente informazioni per segnalare i centri di traffico..

L'EBT fornisce agli investigatori i dati, riducendo il tempo necessario per istruire
un caso. 1 dati EBT sono anche utili a identificare chi pud trafficare.
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Con il sistema dei coupon, gli investigatori nop riescono a identificare i traffi-
cantj a meno che non siano testimoni della transazione. L'EBT fomisce dati su coloro che
frequentano negozi sospetti € catturano i dati su ogni transazione. I colpevoli confessano
rapidamente e accettano la sospensione del programma piuttosto che andare incontro a un
Pprocesso, quando si trovano davanti all'evidenza.

Un ulteriore punto approfondito nel Rapporto & che, oltre a ridurre la frode e
I'abuso, operazioni EBT uniformi sul territorio nazionale forniscono altri miglioramenti
decisivi per l'integritad dei programmi governativi e i controlli sull'uso delle tasse per i
programmi, a partire dalle varie agenzie fino alle imprese di servizi finanziari commer-
ciali. Adottando i controlli e le operazioni standard delle infrastrutture commerciali,
I'EBT fornira o stesso alto livello di sicurezza per i benefit govemativi che gi2 esiste nei
conti personali bancari.

7.4.5 Facilitare la riforma del welfare

La Task Force afferma che molti amministratori dei programmi intravedono
chiari legami tra L'EBT e la riforma del welfare. Tra gli obiettivi detl’'EBT c'¢ il pro-
gramma Aid to Families with Dependent Children, che rappresenta il principale pro-
gramma primario di welfare con assistenza cash e il centro degli impegni per la riforma
del welfare. Il successo delle prime implementazioni del'EBT puo essere un segnale per i
percettori che il sistema di welfare & cambiato.

Attualmente, circa 1'80% dei percettori AFDC non sono bancarizzati. Dato che
usare una carta EBT & come usare una carta bancaria, i percettori saranno meglio prepa-
rati a partecipare ai principali percorsi economici della comunitd unz volta al lavoro.
Esponendo i percettori all'utilizzo di tecnologie elettroniche bancarie EBT, costoro gsaran-
no messi nella condizione di acquisire gran parte delle conoscenze necessarie per muo-
versi nelle attivita bancarie elettroniche. Questa strategia enfatizza l'importanza di ajutare
i percettori non-bancarizzati a diventare bancarizzati, massimizzando il numero di fami-
glie a basso reddito che hanno conti bancari. Fare un uso migliore delle tecnologie inco-
raggia il senso di responsabilita. Il miglioramento dell'erogazione ¢ dei processi dei pro-
grammi di berefit incrementera la fiducia di chi paga le tasse.

L'EBT potrebbe anche facilitare l'esborso di ulteriori pagamenti relativi
all’ Earned Income Tax Credit (EITC). ™.

7.5 1 costi di transazione e i costi di allocazione net sistemi EBT
I sistemi EBT sono partiti da modelli in cui il governo sosteneva quasi integral-

3% La EITC & un credito di tassa rimborsabile che usa il codice di tassa per fornire un spssidio federaie alle
famiglic dei lavoratori a basso reddito. Le proiezioni sul programma prevedono una crescita di circa 25
miliardi dj dollari l'anno per la fine del secolo. Attualmente, FEITC proviene (1) da un ri-finanziamento
afier-tax (dopo tassa) o, (2) in agginnta, dai dipendenti, Ambedue i meccanismi di erogazione hanno
difficolta a esplicitare ai singoli j reali bensfir economici di ottenere un lavoro poco pagato, un risultato
che potrebbe anticipare la pil ampia strategia di riforma del welfare. I primo approccio non fornisce un
immediato incentivo al lavoro perché non ¢'& un diretto legame tra lavoro e EITC, Pochi lavoratori uti-
lizzano il secondo approccio per ragioni che non sono del tutto comprensibili. 11 Tesoro sta attualmente
esplorando approcei altemativi per fornire 1'EITC, compresa l'autorizzazione agli Stati di processare i
pagamenti, LEBT potrebbe risultare un veicolo ideale di erogazione di questi pagamenti.
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mente i costi di transazione: gradualmente la allocazione dei costi & divenuta molto simile
a quella delle carte commerciali; i costi di transazione POS sono stati trasferiti ai detta-
glianti (con l'eccezione che abbiamo visto per i buoni alimentari), mentre i costi dei pre-
lievi ATM sono stati trasferiti ai percettori, ad eccezione di alcune transazioni "sussidia-
te" per i percettori di benefit statali.

L'ultima tappa di questo processo & stata realizzata trasferendo sui percettori dei
programmi federali anche i costi di manutenzione e i costi di copertura delia Reg E.

In conclusione il governo ha deciso di sussidiare solo i benefit che risultano piit
costosi nel sistema cartaceo, come i buoni alimentari e gli AFDC, rinunciando a sostenere
i conti bancari dei benefit federali (¢ opportunc ripetere che i benefit federali sono sotto-
posti ad una regolamentazione che impone la creazione di regolari conti bancari, posse-
duti dai percettori e protetti dalla Regulation E).

In tal modo il governo sussidia soltanto speciali "conti di autorizzazione" (con
depositi giomalieri e posseduti dal governo), che rappresentano ail'interno del sistema un
elemento irriducibile aile pratiche di mercato.

La conseguenza pitt importante di tale schema di allocazione dei costi risiede
nell'entrata per interessi generata dal flottante. I "conti di autorizzazione" delie carte sta-
tali lasciano al governo l'entrata per interessi, mentre nel caso delle carte federali rimane
di proprieta del percettore, che pud eventualmente concordare con il GDI (Emittente De-
signato dal Governo) un tasso di interesse zero in cambio di altri servizi e vantaggi.

Camera dei Deputati

La seguente tabella riassume l'evoluzione subita dai diversi modelli EBT nella

allocazione dei costi.

7.5.1 La allocazione dei costi nell'evoluzione dell'EBT

Tabella 49 — L’allocazione dei costi nell’evoluzione dell’EBT

Transaz. POS Transaz ATM REGE Manutenz.
MARYLAND & C
FS Governo N/A Zero Govemno
AFDC Governo Governo Zero Governo
HOUSTON
SSA Commerciante Cliente-1 Cliente Cliente
SSI Commerciante Cliente-1 Cliente Chiente
EBT TASK FORCE 1994 "
F3 Commerciante N/A Governo Govemo
AFDC Commerciante Cliente+Gov.(2.5) Govemno Govemo
SSA Commerciante Cliente Govemo Governo
SSI Commerciante Cliente+Gov.(2.5) Governo Govemno
PROTOTIPO SAS
FS Commerciante N/A Zero Govemno
AFDC Commerciante Cliente+Gov.(2) Zero Governo
SSA Commercijante Cliente-1 Cliente Cliente
SS1 Commerciante Cliente-1 Cliente Cliente
Forxte: Nostra Elaborazione

1l Rapporto della EBT Task Force del maggio 1994 chiarisce le conseguenze che
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le decisioni sulla allocazione dei costi, in particolare per quanto riguarda le transazioni
ATM, hanno sul risparmio govemativo. *“La spesa di transazione ATM utilizzata nel mo-
dello di costi & di 0,20 dollari per transazioni on-us (direttamente connesse al venditore
EBT) ¢ di 0,425 dollari per le transazioni esterne. Diminuire il sussidio per i percettori
con mezzi comprovati a 1 dollaro per mese incrementerebbe i risparmi operativi mensili
da 195 dollari ad approssimativamente 232 milioni di dollari. Comunque, aumentare i
sussidi pagati dal governo a 5 transazioni per mese per i possessori di mezzi ¢ di 2,5 tran-
sazioni per i non possessori di mezzi farebbe diminuire i risparmi operativi annuali a 67.8
milioni di dotlari soltanto”.

Nel rapporto del maggio 1994 il riferimento ai percettori senza mezzi riguardava
la decisione di mantenere un programma federale di Sicurezza Sociale, all'intemo del-
I'area dei sussidi governativi. Questo orientamento € stato in seguito corretto, € nel mo-
delio SAS tutti i programmi federali sono usciti dall’area sussidiata.

Tabella 50 -- Imputazione dei costi per segmento di trapsazione EBT

Scgmento Terminali Desipnati | Commerciante POS | Commerciante POS | Commerciante POS Prelicvo ATM

&i Onere dal Gov. POS-EBT | Transazioni FS Incasso Debi- Prelievo Solo di
di Transazione o solo Buoni Al ti/incasso Indietro Cassa
mentari
Oneri  di  Struttu-|Dettagliants Dertagliante Dettagliante Dettagliantz Acquirente
re/icle comunicazio-
ni
[Brocesso Governo . |Dettagimnte Detagiiantc Dettagliante Acquirentc
Oneri di Acquisto  |Governo o {Dettagliante Dellaglimte Dettzgliante Acquirente
{Oneri di Accensione [N/A Dettagliante Dettapliante Goyemno/ Percetiore - [Govemno/ Perce ttore.

Oneri di Interscam-IN/A NIA | Detiaglianic Guvemof Percetiore.
bio H

Oneni di Accensione|[Governo- | - - [Dettaghiante Dettagliante . Govemnof anﬁ?r;.
Nazionale/Multipla ‘1':,-__" . ; R TR

Fonte: Nostra Elabocazione

7.6 11 modelle di costo della “EBT Task Force”

Una volta stabilito per successive approssimazioni lo schema di allocazione dei
costi e dei sussidi govemativi, & sufficiente definire il prezzo di ciascun elemento di costo
per ottenere la struttura generale dei costi del sistema EBT, in particolare per quanto ri-
guarda il costo dell’EBT per il governo federale e per i governi statali. Il Modello di Co-
sto (Giugno 1994) della EBT Task Force differenziava i costi all'interno di due modell,
uno per il sistema Prototipo (comprendente un'area non dissimile da quella della SAS) e
uno per il sistema EBT nazionale meno il sistema Prototipo. Nelle tabelle seguenti forni-
remo le elaborazioni per il sistema Prototipo e per il sistema nazionale nel suo insieme. In
linea generale, il Modello di Costo si basava sulle seguenti stime delle principali voci di
costo:

» transazioni POS: Costo per transazione on-us 0,10 dollari; per transazioni
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"esterne” 0,16 dollari;

« transazioni ATM: “L'onere per transazione ATM usato nel Modello di Costo &
di 0,20 dollan per transazioni on-us (direttamente collegate al venditore EBT)
e 0,425 dolian per transazioni esterne”;

« copertura della Reg E: costo medio per posizione amministrativa/mese 0,65;

« costo di manutenzione: include le voci di costo riportate nelia tabella seguente.

7.6.1 Costo mensile di manuterzione EBT per singola posizione amministrati-
va

Tabella 51 - Costo di manutenzione in doltari per singola posizione amministrativa

IL COSTO DI MANUTENZIONE inciunde:
Prototipo Nazionale
Processore EBT $0.05 $0.05
Installazione $0.01 $0.01
Formazione $0.10 $0.10
Emissione Carta $0.04 $0.05
Sostituzione Carta $0.04 $0.05
Interfaccia Locale $0.00 $0.01
Totale £0.24 $0.27

Fonte: Nostra Elaboramone
7.6.2 Costi mensili per posizione amministrativa

7.6.2.1 Costi mensili per case

Nella interpretazione della stima dei costi mensili per posizione amministrativa
bisogna tener presente che si tratta di una media fra cases con diverse strutture di costi.
Per esempio, 1 percettori di buoni alimentari non comportano costi per transazioni ATM.
Il modello ipotizza 2.5 prelievi mensili ATM per percettore di cash benefir.

Tabella 52 - Costo iz dollari per singola posizione amministrativa

Prototipo Nazionale
A  |Transazioni POS | $0.32 30.58
B {Tramsazioni ATM $0.74 $0.74
C |Copertura REG E $0.66 30.64
D |Costo di Manutenzione £0.24 3027
Totale $2.46 $223

Fonte: Nastra Elsborazione

7.6.2.2 Costo mensile dell'EBT per ogni singola posizione amministrativa

I costi computati nel Modello di Costo della EBT Task Force del giugno 1994
non erano interamente a carico del governo. {1 Modello di Costo includeva anche costi 2
carico dei dettaglianti e dei percettori di Sicurezza Sociale. La seguente tabella mette in
evidenza i costi non governativi, ottenendo la seguente stima dei costi a carico del gover-
no.
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Tabella 53 - Costo in dellari per singola posizione amministrative

. Prototipo Nazionale
A Pagato dai commercianti $0.82 $0.58 .
Bi Transaz. ATM pagata dai percettori SSA $0.31 $0.31
Total - (A+B1) Costi per it Governo £1.33 $1.34

Foote: Nostra Elaborazione

7.6.2.3 Struttura di un case secondo la EBT Task Force

Applicando le precedenti stime delle voci di costo per posizioni amministrative
costituite dai percettori dei programmi EBT del primo scaglione, il Modello di Costo
della EBT Task Force pud prevedere i costi annuali del sistema.

E' da notare che il case tiene conto della sovrapposizione fra percettori di buoni
alimentari e percettori di altri programmi welfare, ottenuta sfruttando le economie di scala
tipiche di una carta multi-programma. L'ultima riga della seguente tabella mostra i dati
dopo I'eliminazione di questa sovrapposizione.

Tabella 54 — Percettori dei programmi del primo scaglione ¢ utenti EBT

IMilioni FSP AFDC GA SSA 881 Totale
ICases 10.80 5.00 1.7 42.10 6.00 65.6
INon-bancarizzati Cases 10.80 375 1.26 5.90 3.01 24.72
[Non Duplicati Food Stamps 10.80 0.40 0.2 5.60 2.00 19.00

Fonte: EBT Task Force Cost Model, Symopsis, Guagne 1933

7.6.3 Costi annuali del sistema EBT

11 risultato della proiezione conferma che il sistetna EBT, nella configurazione
prevista, non costa molto meno del sistema cartaceo, se si considerano le stime prece-
dentemente esaminate (640 milioni di dollari su base annua). Si deve infatti tener conto
del fatto che il modello si basa su uno scenario che prevede solo 2,5 prelievi mensili
ATM per percettore. Nell'assunzione, pid "realistica”, di 4 prelievi mensili (adottata dal
rapporto OTA e pitt vicina ai risultati del sistema del Maryland), i costi EBT sarebbero
molto prossimi a quelli del sistema cartaceo. Tuttavia il confronto fra i due sistemi & vi-
ziato dalla premessa, non realistica, che nel sistema cartaceo tutti i costi siano pagati
dall’amministrazione. In realta, vi sono, come si ¢ detto, costi a carico dei dettaglianti e
dei percettori che le stime della EBT Task Force non hanno computato.
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Tabefla 55— Costi annnali in milioni di dollari

Prototipo Nazionale
Transazioni POS $35.16 £131.40
[Transazioni ATM $31.92 $168.84
Copertura REG E $23.44 $146.76
Costi di Manutenzione™' £10.32 £60.48
TOTALE $105.84 $507.48

Fome; EBT Task Force Cost Model, Synopsis, Glugno 1954

7.6.4 Costi annuali dell'EBT per I’amministrazione

11 Modello di Costo incinde aleuni costi che, nella prevista allocazione dei costi,
non sono a carico dell’amministrazione. La seguente tebella scorpora i costi non-
amministrativi, mostrando come I"amministrazione ottenga un risparmio di oltre il 50%
rispetto al sistema cartaceo, i cui costi amministrativi sono stimati, come si ¢ detto, in 640
milioni di dollari. Bisogna sottolineare che in questo modello tutte le carte EBT sono co-
perte da Reg E, a spese del governo. Tale assunzione non é realistica ed ¢ stata abbando-
nata nel modello attuato nel sistema SAS. I costi governativi sono quindi sovrastimati.

Tabella 56- Costi annpali in milioni di dollari

Prototipo Nazionale
A Pagati dai commercijanti £35.16 $131.40
B1 [Transaz. ATM pagate da percettori SSA 513.68 $65.30
TOT- (A+B1) Costi per il Governo $57.00 $306.28

Foatc: EBT Task Force Cost Model, Synopsis, Gingoo 1994

7.7 11 modello del prototipo SAS: sussidi del governo e economia del GDI
(emittente designato dal governo)

Le scelte nizialmente previste dalla EBT Task Force sono state ulteriormente
modificate nella fase di attuazione. Nel prototipo SAS l'allocazione dei costi ¢ stata ulte-
riormente cambiata:

» riducendo l'area dei percettori sussidiata dal govemno (ora limitata ai programmi
statali); .

» riducendo i prelievi ATM sussidiati a 2 transazioni per mese;

+ modificando le ipotesi di prezzo per alcune voci, in particolare per i prelievi
ATM (dal prezzo "di mercato” di 0,42 dollari considerato nel Modello di Costo si & pas-

3 Costi Annuali di Manutenzione dellEBT

Costi anuali n milioni - [l Costo di Manntenzione include
Prototipo Naripnale

Processore EBT 52.16 $10.68
Atrezzsnire . 5024 {5120
Formazione $4.32 . $22.68
Emissione carta $1.68 5224
Sostituzione carta $1.68 $12.24
Interfaccia Locale 3020 $1.40

Foote: EBT Task Force Cost Model, Synopsis, Gingno 1994
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sati ad un prezzo indicativo di 0,33 dollari, basato su fattori di scala);

* la-Regolamentazione E non & stata inclusa nel costo e la sua applicazione alle
carte dei percettori di benefir statali & stata quanto meno rinviata al marzo 1997,

La seguente tabella riassume le modifiche introdotte nella allocazione dei costi e
delle responsabilita.

7.7.1 Scelte di sussidio del governo: dal rapporte EBT al prototipo SAS

Tabella 57 — Articolazione dei sussidi offerti dal governo

EBT TASK FORCE 19%4
Transaz. POS Transaz, ATM. REGE Manutenzione
FS NO N/A $0.65 $0.25/0.27
AFDC NO 255042 $0.65 $0.25/0.27
SSA NO NO $0.65 $025/0.27
SSi NC 2.5-50.42 $0.65 $0.25/0.27
SAS 1995
FS NO N/A N/A $0.25/0.27
AFDC NO 2+50.33 N/A $0.25/0.27
SSA NO NO NO NO
$81 NO NO NO NO

Fonte: Nosta Elaborarione

7.7.1.1 Il governo riduce i Casi specifici di applicazione dell' EBT

La scelta pili importante introdotta dal Prototipo SAS & stata quella di separare
nettamente i percettori di benefit federali (Sicurezza Sociale, etc) dai percettori di benefit
statali. I1 Caso specifico sussidiato dal govemno si riduce quindi alle sole carte EBT dello
"Stato".

La seguente tabella pone a confronto I'area dei percettori della EBT "statale” con
il caso specifico naziopale: 1 percetiori EBT sussidiati dal poverno scendono da circa 19
milioni a meno di 11,5 milioni.

Le carte EBT “statali” sono obbligatorie per i percettori di benefir statali. Per
contro, i beneficiari di programmi federali sono liberi di diventare titolari di carte EBT
“federali”, a proprie spese, oppure di continuare a ricevere un assegno.

Tabella 58 — Carta EBT “statale”

Milioni Fs AFDC GA Totale Cases
[Nog-bancarizzati Cases 10.80 3.75 126 15.81 23.46
[Non Duplicati Food stamps 10.80 0.40 0.2 11.4 18.80
Fouts: Nostra Elxborazione -
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7.7.2 Tipi di carte EBT statali

Per avere una visione pilt precisa della struttura della carta "statale” & opportuno
distinguere fra i diversi tipi di benefir. In pratica, occorre distinguere fra le carte Food
Stamps-only (solo POS), che comportano per il govemno il sussidio dei soli costi di ma-
nutenzione, € le carte cash abilitate a tansazioni ATM, che comportano per
I’amministrazione un costo aggiuntivo per il sussidio di 2 prelievi mensili.

Tabella 59 — Tipi di carte EBT statali

[ Tipi di Carta Milioni di dollani
kolo AFDC 0.40
[AFDC+FSP 3.35
ICarte Cash 3.75
solo FSP 745
ITOTALE 11.20

Fonte: Nostra Elaborazione

7.7.2.1 1 costi mensili per caso ¢ i costi annuali per P amministrazione

Il risultato finale per I’amministrazione & che, basandoci sulla stima del costo di
manutenzione elaborata dal Modello di Costo nel giugne 1994, il costo measile per ogni
"caso" scende a circa 1 dollaro per le carte cash e a circa un quarto di dollaro per le Food
Stamps-only (solo POS).

Su base annuale, I'insieme dei casi selezionati del primo scaglione dell’EBT co-
sta ora al governo meno di un quarto di quanto inizialmente previsto dal Modelio di Co-
sto della EBT Task Force ¢ circa un decimo dell'attuale paper-based system.

E' importante osservare c¢he la eventuale applicazione della Reg E anche alle
carte statali EBT comporterebbe, da sola, una spesa superiore a quella delle altre voci di
costo sommate insieme.

Tuttavia, anche sommando la spesa per l'eventuale applicazione della Reg £, il
costo dell'EBT nazionale si aggirerebbe, su base annuale, intorno ai 150 milioni di dollari,
quindi a circa la meta dei 300 milioni di doliar: inizialmente previsti dal Modelio di Costo
del giugno 1994.

Tabella 60 — Costi per il Governo, senza il margine del GDI

Carta Statale Transaz. ATM Manutenz Costo Mensile Costi Annuali
Food stamps  |[NO $0.27 $027 $24.138.000.00
Carte Cash 2* $0.33 =8 0.66 $£0.27 $0.93 $41.850.000.00

Totale $65.988.000.00
Reg E $0.65 $87.360.000.00

Footz: Nostra Elabarazioae

L'osservazione precedente ¢ importante per stabilire qualcosa di definito circa
l'elemento pit incerto della economia dell’'EBT. Ci riferiamo al margine di profitto per i
GDIL.
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7.7.2.2 1 “reali” costi di manuntenzione per 'amministrazione e i prezzi “reali”
dell'lEBT '

Finora ci siamo attenuti alie stime dei costi elaborate dal govemo in via previ-
sionale. Tali stime non tengono in considerazione il margine di profitto che i GDI potreb-
bero caricare sul governo, nel caso delle carte EBT statali, o sui percettori, nel caso delle
carte EBT federali. Soltanto prendendo in considerazione il margine di profitto dei GDl e,
comungque, i prezzi effettivamente emersi dalle offerte dei GDI, & possibile stabilire defi-
nitivamente la struttura dei costi e dei prezzi del sistema EBT.

In particolare, bisogna ricordare che nella metodologia seguita nell'Invito a Con-
correre (IEI) della SAS l'eventuale margine di profitio pud modificare il significato, oltre
che la quantificazione, del costo di manutenzione. Infatti }a dove i partecipanti alla gara
debbono indicare il costo di manutenzione per caso-mese {equivalente, grosso modo,
al’onere mensile pagato dall’amministrazione per ogni carta), questa somma includera
anche il margine di profitto. Per non generare confusioni parleremo di Prezzo di Manu-
tenzione per riferirci al Costo di Manutenzione formulato dai GDI, o dai partecipanti alla
gara, che include il margine di profitto dell'emittente.

Per quanto riguarda le carte federali EBT, il 1esto del SAS IEI ha indicato in 2
dollari il livello massimo dell'onere mensile pagato dal cliente. Facendo astrazione di ai-
cune importanti differenze che esamineremo tra poco, questo prezzo equivale 2 un Prezzo
di Manutenzione di circa 1 dollaro per una carta EBT statale.

Infatti, la Carta EBT federale prevede una transazione ATM gratuita al mese, il
cui prezzo ¢ indicato nel SAS 1EI in 0.33 dollari. Al netto dei costi di transazione, il GDI
riceverd, dunque, 1 dollaro e 0,67 al mese. Adottando la stima della copertura della Reg
E formulata dal Modelio di Costo (0,65 dollari per posizione amministrativa), si perviene
aun prezzo di manutenzione (emissione) (senza Reg E) di circa 1 dollaro.

7.7.2.3 Le differenze tra carte EBT federali e statali: strutture di costo e pro-
blema del flottante

In effetti, il calcolo precedente non tiene conto di alcune importanti differenze
fra Carte EBT federali ¢ Carte EBT statali. Non soltanto le prime sono volontarie e co-
perte da Reg E, ma sono riferite ad up effettivo conto bancario. Cid implica sia costi ag-
giuntivi (scritture mensill, costi di marketing, ecc.), sia opportunita aggiuntive di profitto
per il GDI. Infatti mentre le carte EBT statali in pratica lasciano all’amministrazione 'en-
trata per interessi, le carte EBT federali lasciano la proprietd dei fondi e del relativo inte-
resse al percettore. A sua volta, fra GDI e percettore si pud stabilire che il GDI paghi un
interesse zero o molto basso. Di conseguenza, il GDI potra ricavare profitti dal fiottante
generato dagli ingenti fondi dei programmi federali, cid che & invece escluso per i "conti
di autorizzazione" finanziati sul prelievo giornaliero dei programmi statali.

Esistono ovviamente per i GDI altre possibili fonti di profitto, secondo i consueti
schemi delle carte di debito commerciali, in particolare per quanto riguarda le spese di
transazione. Tuttavia ¢ molto difficile, allo stato attuale, calcolare quali margini possano
realizzarsi in un ambiente di commercio (EBT commodity).
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7.72.4 Due importanti fattori Trascurati nel modello economico dell'“EBT
Task Force”

I documenti dell' EBT Task Force attuabmente a nostra disposizione, e special-
mente il Modello di Costo, manca di quantificare due importanti fattori economici.
s ]I primo fattore & rappresentato dalle spese per incassare gli assegni at-
tualmente pagate dai percettori.
¢ 1l secondo riguarda I'entrata per interessi generata dai 10 miliardi di dol-
lari in benefit (programmi del primo scaglione) che passano per i conti EBT.

7.7.2.4.1 Spese per l'incasso degli assegni

Mentre il Rapporto dell'EBT Task Force afferma che, nell'attuale sistema carta-
ceo, i percettori di cash benefits pagano molto spesso elevate spese per incassare assegni,
che possono arrivare a superare il 5% della somma, gli attuali costi sopportati dai percet-
tori non sono stimati nel Rapporto né quantificati nel Modello di Costo.

E' sufficiente un semplice calcolo, comunque, per dimostrare che questi costi so-
no della stessa grandezza o, molte probabilmente, pi grandi dei costi affrontati
dall’amministrazione. | document della Task Force danno una misura di circa 110 mi-
liardi di dollari I'anno per i benefit dei programmi del primo scaglione, di cui quasi 22
miliardi di dollari costituiti dal programma Food Stamps. 1 cash benefits sui quali sono
pagate spese di incasso ammontano, cosi, a 88 miliardi di dollari. Ipotizzando una spesa
media per percettore dell'1%, il costo globale ammonterebbe a non meno di 880 milioni
di dollari. Persino una spesa dello 0,5% darebbe una stima di 440 milioni di dollari, che ¢
dello stesso ordine di grandezza dei costi per I’amministrazione, del presente sistema
cartaceo. Se ne deduce che, in media, ogni percettore di cash benefits paga almeno 3 dol-
lari al mese di spese di incasso degli assegni.

Sebbene non esplicitamente quantificato, questo fattore agisce come un invisi-
bile elastico nell'attuale sistema EBT, dovendo i percettori assumersi |’onere dei conti fe-
derali come per i normali conti e assegni bancari. D'altro canto, il governo interviene per
sussidiare 1 conti EBT utilizzati per i Buoni Alimentari. Come sappiamo, il governo paga
piu di 3 dollari al mese per ogni percettore di food stamps nel sistema cartaceo. Sole
600.000 conti EBT sono contt solo cash sussidiati dal govemno.

7.7.2.4.2 Entrata per interessi

E' facile calcolare che, a un tasso annuale del 3%, 110 miliardi di dollari di be-
nefit EBT generano 9 milioni di dollari di interessi al gioro. E' difficile stimare, invece,
la durata deliz permanenza dei benefit EBT nei conti EBT, se conti bancari federali o
conti day-of-draw, dove l'entrata per interessi & nei fatti scremata dall’ amministrazione. |
documenti della Task Force che abbiamo potuto consultare non danno proiezioni su que-
sti fattori. .
Stirne raccolte informalmente si collocano tra quéste fasce dimensionali:

= tempo medio di permanenza dei benefit in ogni conto ipotizzando che il 100%
dei depositi vi resti per 3 giorni al mese = 36 giorni 1'anno;
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* tempo medio di permanenza dei benefit in ogni conto ipotizzando che il 100%
dei depositi vi resti per 8 giorni al mese = 96 giomni 'anno.

Si pud ragionevolmente stimare un'entrata per interessi tra i 324 ¢ gli 864 milioni
di dollari I'anno. Si pud ipotizzare che la capacitd dei percettori di gestire i loro conti
elettronici seguird una curva di apprendimento ¢ che il tempo medio saré inizialmente pit
vicino alla stima pin bassa, ma tenderd a muoversi verso la pii alta.

La Task Force sottolinea il fatto che i welfare benefit previsti negli scaglioni
successivi ammontino 2 una dimensione 5 volte superiore ai programmi coinvolti nel
primo scaglione. 1] flottante potenziale del sistema EBT allargato potrebbe raggiungere
un ordine di grandezza 5 volte superiore alle cifte stimate qui sopra.

7.8 Alcune conclusioni per quanto riguarda il sistema di pagamento dellle
prestazioni di welfare negli USA

I risultati raggiunti in tre anni dalla EBT Task Force nel risolvere un complesso
intreccio di problemi tecnici, organizzativi, economici e, soprattutto, di regolamentazione
sono sorprendenti per gli standard europei. Dopo dieci anni di sperimentazioni importan-
ti, il quadro istituzionale ed economico di un sistema EBT nazjonale era ancora molto in-
certo. Alla fine del 1993, Ja fattibilita economica di un tale sistema era vista con molti
dubbi da parte di autorevoli osservatori, quali il Congresso e 'OTA (Ufficio per la Verifi-
ca della Tecnologia).

Oggi ¢ in atto una forte competizione tra le istituzioni finanziaric per diventare
GDI e quelle non finanziarie (p. es. Transactive) stanno provando a combattere per entra-
re nel mercato dell'EBT per vie legali. In breve, PEBT non sta solo diventando una realta,
ma sono in corso passi per estendere il suo raggio di azione collegandolo con smart card
sanitarie come I’ Health Passport (Passaporto Sanitario) dei Governatori dell'Ovest.

Dal punto di vista del governo federale e degli stati, tutto cid comportera consi-
derevoli risparmi rispetto ai costi operativi dell'attuale sistema di erogazione cartacea. Se
st supera l'ostacolo della Regolamentazione E, questi risparmi potrebbero superare il
50%.

Dal punto di vista dei percettori dei benefir statali, EBT significher notevoli ri-

sparmi per la maggior parte di coloro che sono obbligati a pagare alti oneri per incassare
gli assegni, € risultera vantaggioso per tutti in termini di convenienza, sicurezza e mag-
giore dignita, .
Dal punto di vista dei percettori dei benefit federali, EBT offre 'opportunita di
accedere a un vero conto bancario e al possesso di una normale carta debitoria conforme
agli standard commerciali al costo approssimativo di 2 dollari al mese (che in molti casi &
inferiore agli oneri pagati per incassare gli assegni federali).

Dal punto di vista del sistema bancario, circa 100 miliardidi dollari, che prima
rimanevano fuori dal sistema finanziario dei pagamenti stanno per entrare nei canali del
sistema commerciale. Il sistema nazionale EBT possiede la capaciti potenziale di genera-
re 2-2.5 miliardi di transazioni ATM & POS all'anno e un proporzionale volume di spese
di transazione. ) .

Per quanto riguarda I'emissione, i vantaggi si limiteranno, ovviamente, alle isti-
tuzioni finanziarie che si qualificano come GDI.

a) Solo i GDI possono competere per un ammontare di depositi di pin di 53 mi-
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liardi di dollari dei percettori della sicurezza sociale federale potenzialmente disponibili ai
nuovi conti bancarni elettronici.

b) Ulteriori 44 miliardi di dollari di benefit statali (buoni alimentari, AFDC -
GA) rimarranno invece nei conti autorizzati delle Benefit Banks del governo gestite dai
GD1.

Questi punti ci portano al nocciolo della nostra analisi dell'evoluzione del’EBT
negli USA, che & critica rispetto alle scelte politiche e istituzionali sottese al sistema EBT.
Queste critiche non sono in alcun modo dirette all'eccellente lavoro portato avanti dalla
EBT Task Force.

L'analisi storica condotta qui sopra rivela che pud esser scotretto parlare di scelte
politiche. Le decisioni per il rapide sviluppo dell'EBT assunte dall'amministrazione
Clinton e, soprattutto, dal Vice Presidente Al Gore, possono piuttosto essere viste come
non-scelte.

Come dimostrato dagli eccellenti studi preliminani condotti dal Phoenix Plan-
ning & Evaluation Ltd., ¢'era un percorso istituzionale della “resistenza minore” per la
creazione del sistema. Decidendo di implementare rapidamente 'EBT, l'amministrazione
Ciinton ha implicitamente scelto questo percorso.

La metodologia economica e istituzionale sottesa all'attivita della EBT Task For-
ce & di grande interesse per 1'approccio a problemi generali, che non appartengono esclu-
sivamente al contesto statunitense ma che emergono in ogni progetto per I'applicazione di
sistemi commerciali di pagamento alle transazioni tra amministrazione e cittadini.

La metodologia della EBT Task Force parte da due premesse apparentemente in
contrasto fra loro:

« la macchina amministrativa non € un insieme centralizzato ed omogeneo ma é
costituita da una rete di centri istituzionali di decisione e di spesa;

* una maggiore efficienza (risparmio dei costi governativi) pud essere ottenuta
attraverso economie di scala nei costi di transazione, integrando in un sistema coordinato
le procedure di diversi centri istituzionali;

L'economia di scala e perseguibile attraverso due cammini convergenti:

+» aumento del livello di compatibilita fra le diverse parti del sistema;

» eliminazione delle duplicazioni di informazioni all'interno del sistema di tran-
sazioni.

L'incremento della compatibilita fra le diverse istituzioni e programmi che com-
pongono il sistema, implica necessariamente il cambiamento di alcune regole e di alcune
procedure di ciascuna istituzione. E' inevitabile che tali cambiamenti incontrino un certo
grado di resistenza istituzionale la quale pud essere superata se ogni istituzione percepisce
chbe i benefici che essa pud trarre sono maggiori dei costi implicati dal cambiamento.

Per ottenere questo risultato la metodologia della EBT Task Force punta in pri-
mo luogo alla individuazione del cambiamento minimo necessario e sufficiente per realiz-
zare il livello di compatibilita desiderato.

In secondo hiogo, ogni istituzione deve essere posta in grado di percepire con
chiarezza il nesso fra le compatibilita necessarie al sistema e i benefici che possono deri-
varle. ' :
A guesto scopo la metodologia della EBT Task Force prevede la costituzione di
un modello economico basato sul costo delle funzioni core del sisterna di compatibilita
(dove le funzioni core sono individuate in base al criterio del "cambiamento minimo™) e
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sulla quantificazione dei benefici in termini di risparmio della spesa di ciascun centro
istituzionale.

In altri termini non é sufficiente che si realizzi un risparmio nella spesa govemna-
tiva aggregata. Occorre che, ovunque possibile, il risparmio risulti nel budget di ciascun
centro istituzionale, cosi da motivare I'introduzione di mutamenti nelle procedure operati-
ve di ciascuna struttura istituzionale.

In tal modo, il modello economico diviene uno strumento efficace per superare
la resistenza istituzionale riducendo al minimo le modificazioni delle regole esistenti (il
tempo necessarto a modificare le regole é uno dei fattor principali della "resistenza istitu-
zionale) e quindi anche Ia quota di intervento politico “dall'alte” necessarlo a realizzare il
cambiamento desiderato.

Le compatibilita da realizzare nel sistema si collocano su tre livelli:

- orizzontale: fra le diverse entitd territoriali;

- verticale: fra istituzioni centrali e istituzioni locali:

- trasversale: fra i diversi dipartimenti e programmi governativi, fra istituzioni
pubbliche e istituziom private.

I passi cruciali di questa metodologia sono cosi sintetizzabili:

+ definizione delle regole minime di compatibilita per un insieme di funzioni co-
re;

» le funzioni core debbono essere comuni a tutto il sistema, quindi capaci di eli-
minare l¢ duplicazioni informative:

= esclusione delle funzioni non core o loro atiribuzione a una entitd che ne paghi
1 costi;

« individuazione del cambiamento minimo necessano a realizzare le compatibi-
litd procedurali definite:

+ quantificazione dei benefici ottenibili attraverso la eliminazione di operazioni
duplicate nel nuovo sistema di compatibilita.

La strategia del piggybacking basandosi su costi tecnici e su economie di scala
gia presenti nel mercato, favorisce la definizione delle compatibilita e Ia quantificazione
dei costi in un sistema integrato e quindi anche il calcolo preventivo det benefici ottenibili
nel caso di diverse ipotesi altemnative,

Ciascun centro istituzionale &, a questo punto, in grado di scegliere le ipotesi pi
favorevoli. La convergenza delle scelte delle diverse istituzioni determina il medello che
sara effettivamente impilementato.

L'attore assente in questo scenario € la comunita bancaria. Mentre il “rapporto
Furash” presentato alla Tavola rotonda delle Banche collocava I’EBT tra le priorita di bu-
siness per l'industria bancaria, questa non ha proposto alcun modello per integrare 'EBT
nel sistema srandard. :

L'unica eccezione & Citibank, che si & impegpata per anni nello studio € nella
sperimentazione di EBT e di conti elettronici "virtuali". Citibank sembra aver avuto co-
scienza per un periodo significativo dell'importanza del settore dei non-bancarizzati e ha
acquisito notevole esperienza nella promozione dell'accesso ¢lettronico ai conti bancari.
Non & una coincidenza che dal 1996 praticamente tutte le transazioni elettroniche (ATM,
POS e attivitd bancarie a distanza) per tutti i clienti, senza distinzioni di entita dei deposi-
.

Ovviamente, non ci si pud aspettare che Citibank si prenda cura degli interessi



Atti Parlamentari - 209 -— Camera dei Deputati

XIIT LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

della comunitd bancaria nel suo insieme e delle relazioni tra amministrazione, cittadini €
banche. Citibank ha ragione di sentirsi soddisfatta del suo ruolo di numero 1 trai GDIL.

Nel medio termine, la comunita bancaria percepira l'importanza di includere tutti
i cittadini (compresi i non-bancarizzati di oggi) allinterno della relazione triangolare tra
governo, cittadini e banche. Le (non) scelte istituzionali relativamente all'EBT hanno al-
raeno assegnato agli acquirenti e ai GDI un ruolo di mediaton nella relazione elettronica
tra governo e cittadini. In Europa, le (non)scelte istituzionali potrebbero portare a una
esclusione completa, o virtualmente completa, da queste relazioni.

Lo studio condotto negli ultimi tre capitoli ha avuto come finalitd quelio di stu-
diare la fattibilitd di un ambiente per le transazioni elettroniche aperto a tutti i cittadini
sulla base di una struttura a mercato aperto capace di integrare un crescente numero di
transazioni (finanziarie ¢ non-finanziarie) tra cittadini e agenzie govemnative.

Per ottenere un ambiente integrato di transazioni elettroniche basate su conti ban-
cari, appare necessaria la bancarizzazione dei non-bancarizzati. Anche se il progetto EBT
non era basato su questa scelta, i Quadro dei Costi sviluppato dalla EBT Task Force é
molto significativo in quanto permette di calcolare i costi ¢ i benefici di bancarizzare i
non-bancarizzati.

¢ Una carta debitoria che dia accesso a un conto bancario elettronico con piena
coperiura della Regolamentazione E e prelievo ATM lLibero al mese ha un "prezzo” com-
merciale di circa 2 dollari al mese (prezzo = oneri mensili).

o [l prezzo probabile di un conto Carta del Cittadino “di base” (senza costi di
copertura della Regolamentazione E e senza costi ATM) & di circa 1 dollaro.
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Tabella 62 - Linee di credito alternative per il trasferimento elettronico delle prestazioni di welfare

RELAZIONE

GOVERNO(T) - CITTADINI RELAZIONI BANCHE - CLIENTI

MEZZI DI PAGAMENTO EBT SALUTE, ID, ATC, AFC
PER DATI & MEZZ] DI FPAGAMENTO PER
[C[Tl' ADINI NON BANCARIZZATI j (CITTADINI BANCARIZZATI J

v

UN NUMERO PERSONALE DI IDENTIFICAZIONE, UNA CARTA MULTIUSO
CARTA DEL CITTADINO

GESTICNE DEL CREDITO Di WELFARE

CREDITO
CREDITO GESTITO DAL GOVERNO GESTITO
DALLE BANCHE

GOVERND Emitienti designai dal Governo
COME EMITTENTE appoggiat sulla sunura commerciale

EMITTENT1 DI MERCATO

PUNTI DI INGRESSO POTENZIALI
PER SISTEMI DI PAGAMENTO
NON STANDARD

Fonte: nostra ¢laborenone
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Tabella 63 - Livello di attuazione dell’EBT nei singoli stati all’inizio del 1998

STATO

STADIO DI IMPLEMENTAZIONE

PROGRAMMI
INCLUSI

TIPO DI
SISTEMA

FORNITORE

ALABAMA

Membro dell’atleanza degli Stati del Sud (Southern Alliance of
States - d'ora in poi SAS). Contratto eon Cittbank approvato nel
giugno 1996,

Nelt'aprile del 1997 implementato il progetto pileta nelle contee di
Montgomery, Jefferson e Russell.

Allargamento all’intero stato completato nel novembre del 1997

Food stamps
Program (FSP)
Aid re Fumi-
lies with De-
pendent Chil- -
dren (AFDC)

On-line

Chtibank

ALASKA

Membro dell’ Alleanza EBT degli Stati dell’Ovest (Western States
EBT Alfiance - WSEA),

Assicurerd Electronic Benefits Transfer (EBT) attraverso lu procura
dello stato def Cotorado

Contratto con Citibank approvato da Fooed and Nutrition Services
(FNS) nel marzo del 1997.

Test effetruati nei dicembre del 1997; implementera il sue progetto
pilota net 1998 a Juneau, Stika ¢ Ketchikan - i

FsP
AFDC

On-line

Citibank

ARIZONA

Membro della WSEA, assicurerd servizi EBT attraverso la procura
del Colorado.

11 contratto con Citibank & stato approvato nell’agosto del 1997,
L’implementazione del Docurnento di Pianificazione Avanzata (fm-
plementation Advanced Planning Document - TAPD) é stata appro-
vata nel dicembre 1997,

Implementazione del progetto pilota a Pima nell’aprile 1998

FspP

On-line

Citibank

ARKANSAS

Membro della SAS

11 documento di Pianificazione Avanzata (Plarning Advance Plan-
ning Document - PAPD) & stato approvato da FNS nell’ottobre del
1994,

Contratto con Citibank approvato da FNS nel [uglio dei 1996.
Progetto pilota implementato nell’ottobre de! 1997 nelle contee di
Jefferson, Searcy e St. Francis.

L'allargamento dell’ implementazione all’intero stato & iniziata nel
febbraio del 1998 ¢ si completeri nell'aprile del 1998

ESP
AFDC

On-line

Citibank

CALIFORNIA

FNS ha approvato la Richiesta di Proposta (Reguest for Proposal -
RFP) per un progetto pilota di EBT nclle contee di San Bernardino
¢ San Diego nell’ottobre del 1995,

La REP & stata emessa nell’agosto del 1996,

Ha selezionato Deluxe Data come fornitore di EBT. San Bermardino
ha firmato il contratto approvato datla FNS nell'aprile de] 1997; San
Diego nell’agosto del 1997,

San Bemardino ha iniziate I'implementazione nel novembre 1997,
L’espansione all'intera contea sard completata nei marzo 1998.5an
Diego inizierd I'implementazione nell’aprile 1998.

Un PAPD che porta |'espansione del progetto all’intero stato & stato
approvato nell'ottobre del 1997

Fsp

On-line

Detuxe Data

COLORADO

Ha emesso una RFP per commissionare un sistema EBT nel gennaio
1996. Altri stati dell’ovest si sono uniti alta commissione creando la
WSEA.

Nel maggio 1996 ha scelto Citibank come fornitore di EBT; il con-
tratto & stato approvato dalla FNS nell’agosto 1996.

Il progetio pilota ¢ iniziaro nel febbraio 1997 nelle contee di Fre-
mont, Puebio e Custer.

L’estensione a tutto lo stato & terminata nel febbraio 1998.
Partecipa al Progeito Passaporto Sanitario (Health Passport Project
- HPP) della WGA (Western Governors Association)

FSP

AFDC

¢ diversi pro-
grammi statali

On-line

Citibank
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STATO STADIO DI IMPLEMENTAZIONE PROGRAMM! TiPO DI FORNITORE
INCLUSI SISTEMA
CONNECTIC |Ha firmalo un Memorandum di Intesa (Memorandum of Understan- | FSP On-line Citibank
ur ding - MOU) con aliri 6 stati del Nord-Est per swudiare e sviluppare | cash benefits
insieme un sistema EBT. [l gruppo é denominato Coalizione degh
Stati del Nord-Est (Vortheast Coalition of States - NCS),
NCS ha selezionato Citibank come fomilore nel gennaio 1996 ma
ogni stato negozierd i propri contratti separatamente.
1! contratto con it fomnitore EBT & stato approvato dal FNS
nell’agosto 1996.
1} progetto pilota & stato implementato nell’area di Waterbury nel
febbraio 1997.
L'espansione all’intero stato & imiziata nell’area di Bridgeport nel
maggio 1997 e completata nell'ottobre 1997
DELAWARE |{ Partecipante della Coalizione Regionale degli stai Centro-Allantici | FSP Ofi-line Non  selezio-
(Mid-Atlantic Regional Coalition - MARC) pianifica Special Sup- | laser card | nato
'implementazione di un sistema off-line FSP-WIC utilizzando i plemental Nu- | con Runzio-
carta a memoria otticit, con possibilitd di On-fine Cash sulla banda | trition Pro- ni On-line
magnetica. gram for Wo- | aggiunte su
FNS ha approvato PAPD ncll’agosto 1996, La RFP ¢ stata emessa | men, Infants | banda
nel febbraio 1997 ma i costi dell’offerta erano troppe alti. and Children | magnetica
Lo stato ha cancellato [a RFP ¢ chiarito le specifiche allo scopodi | (WIC)
ridurre i costi della fase di pianificazione EBT. In un secondo
1} Delaware ha emesso una nuova RFP nell*agosto 1997, Ha sele- tempo saranno
zionato Phoenix Planning and Evaluation Lid. come suo consulente [ aggiunti i cash
di pianificazione benefits
DISTRETTO | Ha emesso una RFP per I"implementazione di EBT nell’agosto FSP On-line Lockheed
0| 1994. Dopo un ritardo dovuto a questioni relative alle autoritd di
COLUMBIA | contrattazione, ha selezionato [.ockheed con processore Citibank nel
gennaio 1997.
11 contratto con Lockheed é stato siglato nel settembre 1997.
11 Distretto pianifica di ultimare il progetto pilota nel maggio 1998
FLORIDA Membro detla SAS. FSp On-line Citibank
PAPD per FSP, AFDC e WIC sono state approvate da FNS nel AFDC
marzo 1994,
11 contratto con Citibank é stato approvato da FNS nel febbraio
1997
Ha iniziato il suo programma pilota nelle contee di Escambia, Du-
vall (febbraio 1998) e Tade (marzo1998)).
Lo stato pianifica di completare 1'estensione all’intero stato
nelt’ottobre 1998
GEORGIA Membro delta SAS. FSpP On-line Citibank
1l contratto con Citibank ¢ stato approvato da FNS nel dicembre AFDC
1996,
Ii progeito pilota implementato nella contea di Bibb nel luglio 1997
¢ nella contea di Muscogee nel dicembre 1997,
L’espansione de] progetio all’intero state & iniziata nel febbraio
1998 e si completerd nel novembre 1998
HAWAII Membro della WSEA. FSP On-line Citibank
PAPD approvato nel giugno 1995; IAPD approvato nel gennaio
1997; contratto approvato nel giugno 1997,
implementerd il progetio pilota in Kauai nel marzo 1998 e comple-
terd I’espansione all’intere stato entro luglio 1998.
IDAHO Membro deila WSEA. FSP On-line Citibank
11 contratto con Citibank & stato approvato da FNS nel dicembre AFDC

1996.

IAPD approvato da FNS nel aprile 1997, il tetio di costi & in fase di
revisione.

Ii progetio pilotw é iniziato nel settembre 1997,

Allargamento all'intero stato ultimato nel febbraio 1998.
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STATO STADHO DI IMPLEMENTAZIONE PROGRAMMI | TIPO DI FORNITORE
: INCLUSI SISTEMA

ILLINOIS Contratto con Transactive approvato nel maggio 1996 FSp On-fine Transactive
Progetto pilota implementato nella contea di San Gamon AFDC
neil’ottobre 1996. e diversi pro-

L'espansione del progetto all’intero stato & iniziata nel marzo 1997 | grammu statali
ed ¢ stata compietata nel novembre 1997, :

INDIANA PAPD approvato nel giugno 1996 FSp On-line Transactive
IAPD approvato da FNS nell’aprile 1997; tetto ai costi approvato AFDC
nell’agosto 1997,

Contratto con Transactive approvate da FNS nel settembre 1997,
Una contestazione dell’offerta ha rinviato I'implementazione al giu-
gno 1998.

IOWA Ha iniziato a implementare un sistema EBT volontario nelta contea | FSP On-line Iowa
di Linn nell’aprile 1993, poi esteso da FNS a livello statale, JAFDC Transfer
L’lowa ha emesso un RFP nel dicembre 1997 per otienere i servizi System
EBT su tutto il suo territorio. "

Lo stato intende espandere il sistema volontario per un anno, per poi
passare ad un sistemna obbligatorio per i food stamps. 1 Cash-
Benefits rimarranno volontari.

KANSAS Ha selezionato Deluxe Data come fornitore EBT nel dicembre 1995, | FSP On-line Deluxe
Ha implementato il progetto pilota in Wichita nell’agosto 1996 e ha | AFDC Data
completato I’estensione all’intero stato nel marzo 1997 General Assi-

stance GA)

KENTUCKY | Membro della SAS. TSP On-line Citibank
FNS ha approvato il contrawo del Kentucky con Citibank nel di- AFDC {in esame
cembre 1997. legale)

LOUISIANA | Ha selezionato Deluxe Data come fomitore ERT nel dicembre 1996, [ FSP On-line Deluxe
Ha implementato il progetto pilola in Natchitoches Parish nel gen- | AFDC ' Data
najo 1997,

Ha iniziato I'estensione all’intero stato nel luglio 1997.

In Louisiana & passata la legge, effettiva dal 15 agosto 1997, che
richiede allo stato di pagare sino a 5 cent per ogni transazione EBT
a ciascun punto di vendita che utilizzi proprie installazioni. Deluxe
Data ha citato a giudizio lo stato in risposta a questa legge.
L'estensione all'intero stato & stata completata nel dicembre 1997.

MAINE Membro della NCS. In esame On-line Citibank
Citibank & il fomitore prescelto. in esame
11 Maine si & unito con NH e WT per pianificare la realizzazione di sisterna
un sistema WIC-EBT, chiamato Partners Group. La RFP per questo ibrido  per
progetto ¢ stata emessa agli inizi del 1998. wIC

MARYLAND [ Membro della MARC. FSp On-fine Deluxe
E’ il primo stato ad aver completato I’¢spansione del progetto EBT | AFDC Data
all"intero territorio. ¢ altri pro-

1! contratto corrente scadrd nell’agosto 1998, Lo stato sta cercando | grammi statali

altre possibili tecnologie per una nuova RFP.
MASSACHUS | Membro della NCS. FSp On-line Citibank
ETTS I1 contravto con Citibank & stato approvato da FNS nel agosto 1996. | GA

Ha iniziato il programma pilota nella parte sud-est dello stato
neil’aprile 1997. L'estensione all’intero stato ¢ stata completata nel
otiobre 1997. .

Lo stato sta considerando di unirsi al Parmners Group (insieme al
Maine, New Hampshire ¢ Vermont) per implementare WIC-EBT.
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STATO STADIO DI IMPLEMENTAZIONE PROGRAMMI | TIPO DI FORNITORE
INCLUSY SISTEMA
MICHIGAN Ha emesso RPP nel febbraio 1997. FSp On-line Citibank
Citibank & il fornitore EBT prescelto per FSP, AFDC ed altsi State | AFDC (piani per
Benefits. Un appello di uno dei fornitori non prescelti ¢ stato re- Medicaid testare una
spinto dallo stato. Altri pro- carta ibrida
L’RFP include un progetto pilota WIC-EBT di 18 mesi per testare il | grammi statali. | per WIC)
sisterna usando una carta ibrida nella contea di Jackson. (in esame an-
che unz carta
ibrida
per WIC)
MINNESOTA | Ha inizizto un sistema volontario EBT nella contea di Ramsey., per | FSP On-line Deluxe
poi estenderlo alla contea di Hennepin. AFDC Data
Ha firmato il contratto con Deluxe Data nell’ottobre 1996 per GA caltri
I’estensione dell’EBT all’intero stato. programmi
La conversione al sistema Deluxe Data ha avuto luogo nelle contee | statali
di Hennepin ¢ Ramsey nel givgno 1997, L'estensione all'intero stato
sard completata nel ottobre 1998,
MISSISSIPPI | Ha selezionato Transactive esclusivamente per 'EBT dei buoni ali- | ESP On-line Transactive (in
mentari nel novembre 1996. . attesa di sen-
Uno dei fornitori non selezionati ha inviato un citazione !a settifnana tenza)
sepguente. [.a citazione & andata avanti attraverso i processi di ap-
pello € si & in attesa della sentenza definitiva
MISSOUR( Membro della SAS. FSP On-line Citibank
Coniratto con Citibank approvato nel maggio 1996. AFDC
Ha iniziato il progetto pilota nel giugno 1996 in numerose contec.
Alire contee sono state incluse nel settembre ed ottobre.
L “estensione all’intero stato sara completata entro luglio 1998.
MONTANA Ha iniziato ad operare un programma pilota di Medicaid Smart FSp In  esame|Non selezio-
Card in Helena nel febbraio 1596. WIC smart card | nato
PAPD per buoni alimentari & stato approvalo da FNS nell’aprile | Medicaid off-line
1996.
Il Montana sta progettando di aggiungere i buoni alimentar al pro-
gramma pilota delle Smart Cards in Helena prima di commissionare
un sistema per l'intero stato e di includere WIC.
NEBRASKA | una Task Force istituita da) governo ha raccomandato di procedere | Non decisi Non deciso | Non  selezio-
con i servizi EBT nato
sard sottoposto un PAPD al FNS
NEVADA 11 Nevada si € unito alla WESA per fornire servizi EBT attraverso la | Non decisi Non deciso | Non  selezio-
RFP del Colorado nato
Nel Maggio 1996 il Colorado ha optato per il processore Citibank
11 Nevada non ha ancora deciso se adotterd la teciologia Citibank
per fornire i scrvizi Ji EBT
FNS si ¢ incontrata con i responsabili per il progetto dello stato del
Nevada per discutere la realizzazione dei servizi EBT
NEW Membro deila NCS FSP On-line Citibank
HAMPSHIRE | Contrayo con Cilibank approvato nell’agosto 1997. [l N.H. prevede | AFDC
* | di realizzare il programma pilota nell’agosto 1998. :
lo stato sta anche esplorando 1a possibilita di fomnire servizi WIC-
EBT col Maine ¢ il Vermont come parte del progetto Partners
Group :
NEW JERSEY | I1 N.J. ha tre progetti pilota in pieno funzionamento nel marzo 1995 | FSP On-line Deluxe
ha emesso una RFP per 'espansione del progetto EBT all'intero forse WIC Data

stato nel gennaio 1997

ha prescelto Deluxe Data Systems nel fuglio 1997

Come primo passo verso 'espansione all'intero stato, Deluxe fard
optare le tre conice in cui operano gli EBT per it nuovo sistema Ed-
geld

il N.J. prevede di introdurre EBT nel resto dello stato nel maggio
1998 e di compietare l'estensionc per gennaio 1999

il risultato finale di uno studio di fattibilitd su WIC EBT condotto da
Phoenix Planning and Evaluation ¢ all’esame del governatore,
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STATG STADIO DI IMPLEMENTAZIONE PROGRAMMI TIPO DI FORNITORE
INCLUSI SISTEMA
NEW I N.M. ha iniziato il progetio pilota neila contea di Bemalillonet | FSP Carta ibrida | First
MEXICO settembre 1990 possibile inte- Security
un sistema di EBT per buoni atimentari & ora eperativo su tutto lo | grazione con Bank
stalo WIC,
il N.M. ha avuto incontri col Texas e I'Qklahoma per concordare
transazioni con questi stati. N.M. e Texas sono diventati interopera-
tivi nel marzo 1997 ‘
nel maggio 1997 lo stato ha sottoposto unz bozza di RFP al FNS per
un nuovo sistema EBT.
FNS ha approvato aggiomumento [APD per un sistema ibrido
WIC nel dicembre 1996
11 dipartimento per 1a salute dello stato e it dipartimento per i servizi
socialt hanno emesso una RFP congiunta el luglio 1997 per un si-
stema EBT ibrido, che includerd un programma pilota WIC insieme
ad un programma EBT esteso allintero stato per buoni alimentari ¢
cash benefits.
NEW YORK | Membro della NCS FSp On-line Citibank
contratto con Citibank approvato nel marzo 1996 AFDC (in attesa di
N.Y. prevede di realizzare il programma pilota in Staten Island rel | - scparata- sentenza)
settembre 1997 mente
N.Y. ha sospeso il contratto con Citibank per un procedimento da- | WIC
vanti alla corte di appello riguardante il premio da comrispondere a
Citibank. Ne! novembre 1997 la corte ha deciso in favore dello stato
di N.Y. e lo stato sta adesso procedendo col suo contrailo
il progetto pilota dovrebbe iniziare nell’estate 1998
NORTH Membro della SAS FSP On-line Citibank
CAROLINA | I'aggiomamento APD @ stato approvato da FNS nell’agosto 1994 AFDC
il contraito con Citibank & stato approvato du FNS nel giugno 1997
il N.C. prevede di realizzare un progetto pilota entro aprile 1998
NORTH I N.D. ha approvato un contratto con Citibank per la realizzazione | FSP On-line Citibank
DAKOTA di un progetto EBT insieme con il South Dakota nel maggio 1995 | con opzione
le operazioni del programma pilota sono iniziate nel febbraio 1996 | per AFDC
I’espansione del progetto all’intere stato € iniziata in maggio 1996
ed & stata completaty nel marzo 1997
OHIO membro della MARC FSP Smari card | Citibank
ha emesso una RFP per un programma EBT off-line ncl febbraio con opzione di | off-line
1994 ¢ ha scelto Citibank aggiungere
nel giugno 1995 AFDC e WIC
il programma prevede solo buoni alimentari ma ¢ predisposto per
aggiungerci WiC ¢ AFDC
il contratto & stato firmato nell*ottobre 1995
clienti e rivendite sono stati convertiti al nuovo sistema nef gennaio
1997
I'Ohio ha iniziato un'ulteriore estensione del programmma nel giugno
1997 e prevede ['estensione all'iniero stato nel 1999
un documento per P'integrazione di WIC & stato approvato
neil*agosto 1997; per questo 'Ohio ¢ in trastative con Stored Value
Systems (subappaliatore di Citibank)
OKLAHOMA {Contratto con Lockheed approvato da FNS nef settembre 1996 FSP On-line Lockheed
L'Oklahoma ha realizzato il suo progeito pilota nella contea Okla- | AFDC
homa nel giuvgno 1997
it programma si & allargato all’intero stato nel gennaio 1998
OREGON Contratto con Deluxe Data approvato da FNS nel gennaio 1997 FSp On-line Deluxe Data
1APD e tetto ai costi sono stati approvati nel marzo 1997 AFDC

un progetto pilota ¢ stalo realizzato nel settembre 1997 nclla contea
di Lane

'espansione del progetto all’intero stato & iniziata in dicembre 1997
per essere compietata in maggio 1998
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STATO - STADIO DI IMPLEMENTAZIONE PROGRAMMI | TiPO DI FORNITORE
INCLUSI SISTEMA
PENNSYLVA | Membro della MARC FsP On-line Citibank
Nl1A ha realizzato il primo progetto sperimentale EBT degli Stati Uniti AFDC
nella contea di Berks, neli’oitobre 1984 GA e altri
ha scelto Citibank come fornitore programimi
il contratto € stato approvato da FNS neli’aprile 1997 statali
la realizzazione & iniziata neli"ottobre 1997; in febbraio e marzo
1998 il progetto pilota si estendera a Philadelphia
lo stato prevede il completamento dell’estensione del programma
all'intero stato nell’agosto 1998
PUERTO Uno studio di fattibilita del lugiio 1995 ha mostraio che una combi- | Mutrifion Assi- | Allo studio | Non deciso
RICO nazione di EBT e Direct Deposit era fattibile per il programma di stance,
assisienza alla nutrizione (NAP) Economic As-
una bozza di RFP & stata sottoposta al FNS nel marzo 1996 sistance
la risposta del FNS & stata contiruamente ritardata a causa di discus-
sioni interne riguardanti lo scopo e il sistema desiderato
un aggiornato studio di fattibilitd per vatutare {’impatto di un NAP
benefit ristretto, il 75% del quale deve essere usato per I'acquisto di
cibi selezionati, & stato sottopesto all’attenzione del FNS nel set-
tembre 1997 i
un RFP corretto & stato sotloposto a FNS nel settembre 1997 ¢ le
offerte sono in corso di espletazione
RHODE Membro defla NCS FSP On-line Citibank
ISLAND il contratto con Citibank & stawo approvaio da FNS nell'ottobre 1997 | AFDC
le operazioni del progetto pilota sono previste per maggio 1998
SOUTH [1 progetto pilota & state realizzato nel novembre 1994 FSp On-line Citibank
CAROLINA L'estensione ail'intero stato ¢ stata completata nel dicembre 1995 forse AFDC in
E in fase di studic una RIP per trasferire cash benefits (buoni in de- | un secondo
naro} attraverso direct deposit {accreditamenti diretti su un conto tempo
bancario) presso istituzioni finanziaric
Un"agenzia statale ba realizzato un progetio di integritd del cliente
{CIP) che, usando i dati del EBT, ¢ in grado di individuare clienti
sospetti di trafficare con i buoni alimentari: questo progetto sard
completaio entro marzo 1999
SOUTH Contratto con it North Dakota a favore deila Citybank nel mag- FSP On-line Citibunk
DAKOTA giol595 con opzione
Ii progetto pilota ¢ stato realizzato nel febbraio 1996; 'estensione | per AFDC
all’intero stato & stata complerata nel marzo 1997
TENNESSEE | Membro della SAS In esame On-line Citibank
PAPD & stato approvato da FNS nel gennaio 1995 FSP
sono in corso opzioni per I'integrazione del progetio con FSP, WIC, | AFDC
AFDC, Medicaid e altri programmi WIC
1l contratto con Citibank ¢é stato approvate da FNS nell’ottobre Medicaid
1997, lo stato prevede di realizzare il progetto pilota nel setterbre | € aliri pro-
1998 ) grammi
TEXAS il progetto pilota & iniziato nell’ottobre 1994 Fsp On-line Transactive
'estensione all’intero stato & stata completata nel novembre 1995 AFDC
lo stato ha iniziato con il nuovo Mexico ¢ I’Oklahoma i laveri per | possibile inte-
realizzare un sistema di transazioni all'interno di questi tre stati. grazione con
L.'FNS ha approvato un WIC PAPD per integrare WIC WIC
UTAH T} progetto pilota & iniziato neli*ottobre 1995 Fsp On-line Zions First
L’espansione dei progetto all’intero stato € stata completata AFDC Nationa! Bank
neil*aprile 1996
Deluxe Data ha convertito lo Utah al suo nuovo sistema Edge 3 nel
gennaio {998
Lo stato ha mostrato interesse per gestire i direct benefits federali
attraverso il suo sistema
VERMONT Membro della NCS Fsp On-line Citibank
il contratto con la Citibank & sotto esame da parte detla FNS AFDC

sta anche esaminando WIC EBT con il progetio Partners
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STATO STADIO DI IMPLEMENTAZIONE PROGRAMM! | TIPO DI FORNITORE
INCLUSI SISTEMA
VIRGINIA Membro della MARC FSp On-line Non selezio-
Ha emesso una RFP in gennaio 1997. Ha ricevuio 2 offerte. Lo stato | AFDC nato
ha giudicato queste offerte troppo costose ¢ ha canceilato la com-
missione. Prevede di emettere una nuova RFP allinizio del 1999
WASHINGTON | Membro del WSEA FSP On-line Citibank
il contratto & ancora in fase di traitativa con Citibank AFDC
prevede di realizzare il progetio pilota nell’estase 1998
WEST Membro della MARC In esame In  esame|Non selezio-
VIRGINIA FNS ha approvato PAPD acl novembre 1996 FSp On-line o [nato
Lo stato ha assunto Phoenix Planning and Evaluation Ltd. come AFDC carta ibrida
constlente WIC
Medicaid
WISCONSIN | Si @ unito al Minnesota per una commissione di servizi EBT Fsp On-line Non deciso
lo stato ha deciso di emettere una RFP separata solo per buoni ali-
mentart
questa RFP verrd emessa in marzo 1998
WYOMING Contratto con Stered Value Systems per configurare e realizzare una { FSP Off-line Stored Value
dimostrazione combinata «i servizi di buont alimentari e WIC off- | WIC Systems

line
Un’agenzia di stato ba emesso i primi buoni alimentari ¢ WIC nel
marzo 1995 ¢ ha reaiizzato il progetto in 7 contee

FNS ha approvato |'aggiomamento JAPD dello stato per ottenere
fondi entro novembre {998

lo stato ha emesso unz REP per un sistema EBT allargato all’intero
stato che include buoni alimentani, WIC e assegni; sta correntemente
valutando le risposte alla RFP

cash benefits

Foute: NACDS EBT Overview & Update, January 31, 198
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Tabella 64 — Mappa degli stadi di implementazione del’EBT
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8. La metodologia dei conti virtuali nella “reinvenzione” della pubbli-
ca amministrazione americana®”

8.1 DalPEBT all’electronic commerce

Come si & visto in precedenza, il progetto EBT era uno dei programmi previsti
dalla National Performance Review coordinata dal! vicepresidente Al Gore. Tuttavia
I’EBT si contraddistingue fra tutti per una dimensione caratteristica che ha aperto, e aprira
ancor pitt in futuro, sviluppi innovativi in altri settori della macchina pubblica americana.
Ci riferiamo soprattutto alla dimensione delle transazioni finanziarie fra Stato e cittadini e
alla possibilitd di condurre tali transazioni secondo le procedure standard del sistema
commerciale dei pagamenti. Con I’EBT lo Stato americano ha cominciato a considerare
tali transazioni non diversamente da qualsiasi azienda di grandi dimensioni, L'EBT ha
dimostrato che, affidando la gestione delle transazioni monetarie con i percettori di pre-
stazioni di welfare a istituzioni finanziarie private (per lo piu bancarie) che fossero in
grado di svolgere 1ali operazioni in forma elettronica, lo Stato poteva ottenere un costo
pil basso per unita di transazione insieme a notevoli effetti di trasparenza e di sempiifica-
zione.

Conseguito tale obiettivo secondo le scadenze previste, la speciale EBT Task For-
ce & stata sciolta e la gestione del sistemna di transazioni EBT ¢ stato affidato a un organi-
smo - I’EBT Council - che opera nel quadro del NACHA (National Automated Clearing
House Association), 'ente privato che gestisce il sistema automatico dei trasferimenti
monetari. Tuttavia ’esperienza conseguita con ’EBT non & andata dispersa, ma ha anzi
costituito la base per ulteriori programmi. Altri settori delle transazioni monetarie fra
Stato e cittadini sono ora sottoposte alla metodologia gia sperimentata con ’EBT. In par-
ticolare, il vasto settore delle transazioni dove i cittadini si configuranc come fornitori
della pubblica amministrazione si presta particolarmente a una sistematica riorganizza-
Zione, basata su transazioni finanziarie gestite elettronicamente secondo gli standard
commerciali correnti. Mutuando una terminologia gia entrata nell’uso, questo muovo filo-
ne & stato denominato electronic commerce. Non ¢ casuale che 1 dirigenti dell’ EBT Task
Force siano stati chiamati a svolgere un ruolo rilevante anche in questo nuovo settore,
riell’ambito del neonato comitato interministeriale EPIC (Electronic Processes Initiatives
Committee) del President’'s Management Council.

I} campo del welfare si € cosi dimostrato un terreno adatto a sperimentare tecniche
e procedure che risultano trasponibili in ampie zone dell’attivita burocratica, mantenendo
la filosofia fondamentale secondo la quale il passaggio dalla carta all’elettronica deve
dimostrare di condurre in tempi certi a un sistema che “funziona meglio e costa meno™. I
motto from paper to electronics che campeggiava nei documenti dell’ EBT Task Force si
ritrova ora nei documenti dell’EPIC, ¢ in particolare nel recentissimo rapporto Electronic
Commerce for Buyers and Sellers. 3

Le direzioni di marcia aperte dalla implementazione dell’EBT possono essere de-
scritte secondo due direttrici convergenti :

¥ Questo capitolo & stato curato da Edwin Morley-Fletcher.

3 Electronic Processes Initiatives Committes of President’s Managememt Council, Electronic Commerce
Jor Buyers and Sellers. A Strategic Plan for Electronic Federal Purchasing and Payment, Washington,
March 1998,
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e Iintroduzione delle tecniche di commercio elettronico (electronic commerce o e-
commerce) nell’acquisto di beni e servizi da parte di entita pubbliche.

¢ lacreazione di una architettura unitaria per 'uso della smart card in tutti i settori della
pubblica amministrazione.?**

Fra i due aspetti vi & un nesso funzionale, che risulta piti evidente:

s analizzando il rmolo che le “carte” di pagamento svolgono nei sistemi di commercio
¢elettronico. .

¢ considerando la attuale fase di “migrazione” (migration) verso la smart card da parte
dei sistemi commerciali di pagamento.

Come si ricordera, I'opzione fondamentale dell'EBT a favore dell’adozione di
techniche gia diffuse nel sistema commerciale dei pagamenti (piggybacking) implicava
che le “carte” EBT adotassero la tecrnologia corrente della banda magnetica, rinviando
I'utilizzo della “carta™ a microprocessore {smart card) al momento in cui questa fosse
implementata dai sisterii commerciali. Tale momento ¢ ormai maturo, ed i programmi
governativi post-EBT includono la migration (ossia il passaggio complessivo dall’'uno
all’altro sistema di “carta” elettronica) come un elemento costitutivo,

La fase di migration & particolarmente delicata per diverse ragioni. Mentre la tran-
sizione & in corso, le “carte” di pagamento continuano ad appoggiarsi sulla vecchia tec-
nologia della banda magnetica, che percid non pud essere semplicemente accantonata. Per
un certo periodo, i sistemi sono necessariamente “ibridi”, cioé debbono soddisfare sia gli
standard delle vecchie tecnologie sia 1 nuovi standard basati sulla smart card. La delica-
tezza del problema & acuita dal fatto che gli standard commerciali per le smart cards non
sono ancora stabilizzati, ed anzi si profila una certa rivalita fra standard diversi. 11 ruolo
della mano pubblica in questa partita risulta cosi ancor pilt rilevante. In altri termini, il
peso del cliente govemativo diventa ora strategico per lo sviluppo della nuova tecnologia,
mentre ’EBT si limitava ancora ad aggiungere un nuovo settore applicativo a un sistema
di transazioni gia delineato e sviluppato autonomamente.

Questa situazione ha importanti riflessi per i paesi europei, dove le applicazioni
della smart card sono pit diffuse e numerose rispetto agli Stati Uniti, ma su una base
molto frammentaria, rispettando, finora, una separazione abbastanza rigida fra applica-
zioni “amministrative” pubbliche e applicazion: finanziarie private.

Basti pensare che nello stesso settore commerciale in Europa si contano attual-
mente una ventina di standard nazionali diversi per il cosiddetto “borsellino elettronico”
o “contante elettronico” (e-cash)™. Le smart cards gia implementate dalle pubbliche

M EPIC Card Services Task Force, Federal Smart Card Implementation Plan, Washington, January 30,
1998. .

3 Natiopal Westminster Bank, Mondex. The Worldwide Alternative to Cash, London 1994; Europcan
Monetary Institute, Report to the Council of the Evropean Mometary Istitute on Prepaid Cards by the
Working Group on EU Payment Systems, Frankfurt 1994; K. Kelly, E-Mongy, in Out of Control. The
New Biology of Machines, Fourth Estate, London 1994; 1. Smith, The International Smart Card Indu-
stry Guide, Smart Card News Ltd, Brighton 1994; Retail Banking Research Ltd, Future of Prepayment
Cards: Markets, Technologies and Opportunities, London 1995; T. Jones, Mondex - The Introduction
of Electronic Cash, in Global Projects Group and MasterCard International, 1996; M. Aucoin, Vers
Vargent électronique. Bangques d'hier, d'aujowrdhui et de demain, Séfi, Boucherville (Quebec), 1996;
D.C. Lynch ¢ L. Lunquist, Digital Money. The New Era of Internet Commerce, Wiley & Sons, New
York 1996; Bank of International Settlements, Security of Electronic Money, Basle 1996; 4., Implica-
tions for Central Banks of the Development of Electronic Money, Basle 1996; T. Padoa-Schioppa, Re-
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ammjnistrazioni per funzioni sanitarie, previdenziali o di identificazione sono solitamente
distanti dagli standard commerciali emergenti, e comunque concepite ad hoc su base
strettamente nazionale.

Unc standard commerciale appoggiato dal governo americano finird indubbia-
mente per assumere un rilievo che I’Europa non potra ignorare né a livelio politico né a
livello delle istituzioni finanziarie. In tal senso, i programmi di migration post-EBT ac-
quistano un valore che era ancora implicito nella fase di sviluppo dell’EBT, anche se una
attenta analisi poteva gia scorgeme la trajettoria.

Tali considerazioni sono avvalorate da un altro fattore. I risparmi nominalmente
conseguiti dall’amministrazione USA attraverso ’adozione delle nuove tecnologie sono,
in senso relativo, iroppo modesti per configurare immediatamente un vero e proprio van-
taggio competitivo per I’economia americana. Ma sarebbe ermrato trascurare il fatto che gli
Stati Uniti hanno avviato con PEBT una rivoluzione di lungo periodo nelle transazioni
pubbliche. La metodologia sperimentata con PEBT viene ora estesa ad altri settori. La
scommessa americana & solo all’injzio, ma & gid definita come il tentative di ridurre
I'onere della burocrazia sulle transazioni di mercato che dipendono dalla mano pubblica.
Poiché I'incidenza di quest’ultima nel complesso dell’economia é comunque rilevante,
I'incremento di efficienza non deve essere computato soltanto sulla base dei risparmi
immediati per il bilancio pubblico, ma anche come un incremento progressivo di efficien-
za per tutta I'economia. Poiché in Europa I’incidenza del welfare e della PA & ancora
maggiore che negli Stati Uniti, un ritardo in questo campo st pud tradurre in un Jag di ef-
ficienza in un ampio settore dell’attivitd economica.

Anche in Italia, diverse soluzioni prospettate nel settore del welfare hanno fatto
invocare 1’adozione di tecnologie pii snelle, soprattutto dal punto di vista del cittadino.
Basti citare il cosiddetto “sanitometre” e i diversi campi di applicazione dell’indicatore di
situazione economica (ISE). Tuttavia non sembra che sia stata ancora analizzata tutta la
complessita dei problemi implicati dall’adozione di tecnologie come la smart card. Una
delle lezioni che provengono dall'EBT & che la “reinvenzione dello Stato” non dipende
solo dalla tecnologia, ma in primo luogo dalle modalita di applicazione di quest’ultima.

8.2 La metodologia dei conti virtuali

Prima di considerare le peculiariti delie applicazioni del commercio elettronico
nella pubblica amministrazione, & bene sviluppare ed esplicitare alcuni dei risultati della
precedente analisi dell’EBT. In particolare, occorre sottolineare che I'EBT, prima che su
fattori tecnologici, si basa su di una metodologia: la metodologia dei “conti virtuali”. Essa
consiste principalmente pella creazione di conti (elettronici) che simulano il funziona-
mento dei “pormali” conti bancari. Questa procedura si correla strettamente all’impiego

tail Developments and Central Banks, 5th JCB World Conference, 5 Settembre, Roma 1996; R. Tow-
nend, Smart Card Technology International, Global Projects Group, London 1996; Id., Smart Card
Technology International '97, Global Projects Group, London 1997; C. Allen ¢ W.J. Barr (eds.), Smart
Cards. Seizing Strategic Business Opportunities, Irwin, Chicago 1997; E.K. Solomon, Virtual Money,
Oxford U.P., Oxford 1997; Board of Governors of the Federal Reserve System, Report to the Congress
on the Application of the Electronic Fund Transfer Act to Electronic Stored-Value Products, Was-
hington, DC, March 1997; J. Smith, The International Smart Card Industry Guide, Smart Card News
L1d, Brighton 1997; H. Dreifus e 1.Th. Monk, Smar? Cards, Wiley & Sons, New York 1998.
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dei sistemi e delle reti del settore commerciale. Il commercio elettronico si pud considera-
re come una estensione di tale metodologia dall’ambito del welfare ad altri ambiti delle
transazioni della pubblica amministrazione.

1 conti virtuali si fondano su un precisa logica economica. La pubblica ammini-
strazione non si limita a un generico “guadagno di efficienza™ ma consegue risparmi
quantificabili per unitd di transazione. Questo risparmio non deriva soltanto
dall’innovazione tecnologica, ma dail’uso della tecnologia secondo procedure che fanno
coincidere flussi monetari e flussi informativi. Spostando la gestione dei flussi monetan
verso “conti virtuali” affidati alle reti commerciali viene spostato anche il flusso di infor-
mazioni relative a ciascuna transazione. Cid determina un risparmio netto € un effetto di
de-burocratizzazione. Vedremo poco oltre, come questa “scoperta” dell’EBT sia stata as-
sunta come lezione generalmente valida per 'insieme della pubblica amministrazione
americana.

Nel campo del welfare, la costruzione di “conti virtuali” per ogni cittadino interes-
sato ha inoltre effetti di forte trasparenza®™, la cui portata si spinge oltre il semplice ri-
sparmio sui costi unitari di transazione. I! cittadino diventa esso stesse un “cliente™ al
quale non si pud addossare sic er simpliciter I’onere degli adempimenti burocratici per
accedere a una certa prestazione. Nella metodologia dell’electronic govermment e dei
conts virtuali, mfatti, i risparmi sono conseguibili dalla pubblica amministrazione soltanto
se gli “adempimenti” possono essere gestiti in modo automatico dai sistemi commerciali.
In altri termini, I'automatismo richiesto dall’applicazione delle tecnologie eletironiche
implica ia risoluzione “a monte™ di complessi problemi procedurali. Il metodo seguito
dall’EBT ¢ quello di utilizzare la standardizzazione procedurale gi4 prodotta dai sistemi
commerciali di pagamento. Le metodologia dei “conti virtuali” implica una saldatura agli
standard commerciali e alle reti che si basano su di essi.

E’ bene precisare che ’impiego di nuove tecnologie come la smart card & possi-
bile, da parte delle pubbliche amministrazioni, anche al di fuori della metodologia dei
conti virtuali. Cid pud comportare tfuftavia una moltiplicazione delie procedure ¢ dei flus-
si informativi. La capacita della “carta” a microprocessore di gestire diversi tipi di appli-
cazione non climina di per sé la molteplicita delle procedure e delle infrastrutture. Senza
conti virtuali cesserebbe, ad esempio, la possibilitd di gestire contestualmente i flussi fi-
panziari e i flussi informativi-amministrativi.

L’analisi della logica economica dei conti virtuali sia nel caso dell’EBT sia nel ca-

¢ In questo senso, il concetto di “conti virtuali” ha cominciato a essere popolarizzato in Italia con
I'introduzione della modalita di calcolo “contributiva” anziché “retributiva™ posto in essere dalla rifor-
ma delle pensioni varata dal Governo Dini nel 1995. Per una riflessione a piil largo raggio sulle poten-
zialit dello strumento dei welfare accounts, si vedano da ultimo: A. Dobson, Welfare: A Radical
Rethink — The Personal Welfare Plan, Centre for the Study of Financial Innovation, London, May
1996; LM. Orszag e D.). Snower, Expanding the Welfare System: a Proposal for Reform, CEPR, Di-
scussion Paper Series No. 1674, London, July 1997. Per una riflessione sulla possibilith di connettere
conti virtuali personalizzati e strumenti di valutazione della capacitd economica ai fini di ottenere un
pill pertinente ricorso alla compartecipazione al costo (co-payment) delle prestazioni di welfare, si con-
senta di rinviare a: E. Morley-Fletcher, Ecco il gran rebus del welfare, in “Reset”, n. 37, maggio 1997,
Id., Troppe incomprensioni sulla “carta di eredito sociale”, in “I'Unitd”, 21 settembre 1997; Id., Rap-
porto su “Bilancio del citiadine, spesa sociale e riforma dell'assistenza”, CNEL, Assemblea del 17
merzo 1998, ora di imminente pubblicazione nel volume /} CNEL e Iz riforma dello Stato Sociale, Ro-
ma 1998, Sui medesimi temi & in particolare da segnalare il capitolo finale dello studio CER, Un Welfa-
re su misura, Rapporto n. 4, Roma 1997, pp.87-111.
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so del programma EPIC consente di chiarire ulteriormente questo punto. Prima di affron-
tare in modo piu dettagliato tale analisi occorre perd descrivere le strutture generali
dell’applicazione dell’electronic commerce alla pubblica amministrazione. -

8.3 Il concetio di electronic commerce nella pubblica amministra-

zione

La novitd costitnita dalla applicazione del concetto di electronic commerce alla
pubblica amministrazione si pud valutare meglio scomponendo il rapporto fra Stato e suot
fornitori in due atti fondamentali:
» la scelta del fornitore in base a parametri oggettivi
¢ il pagamento della fornitura

Ogni anno lo Stato americano svolge 22 milioni di transazioni di acquisto nei con-
fronti di privati, per un totale di oltre 200 miliardi di dollari. L’85 % di queste transazioni
riguarda acquisti di importo inferiore a 25.000 dollari. Questo blocco di transazioni € con-

siderato come il terreno pit adatto all’applicazione delle tecniche di commercio elettroni-
337
co.

In particolare, i “microacquisti” (con un importo inferiore ai 2500 dollari) costitui-
scono da soli i} 60% delle transazioni di acquisto. Essi si prestano particolarmente a esse-
re effettuat] attraverso “carte” di pagamento di tipo commerciale, dotate ciascuna di uno
specifico massimale di spesa, denominate purchasing cards.

Del resto, la pubblica amministrazione americana utilizza gia da tempo le purcha-
sing cards; in questo senso il nuovo programma EPIC si limita a studiare e implementare
i modi per rendere pill sistematico ¢ generalizzato Puso di tale strumento, semplificando
tutte le procedure che ruotano attorno alle operazioni di pagamento,

11 potenziale di questa innovazione si delinea in tufta la sua portata quando il mez-
zo di pagamento eletironico viene abbinato alle nuove tecnologie dei “cataloghi elettroni-
¢i”, tecnologie che si sono sviluppate soprattutto con Internet.

In sostanza, tutto il sistema delle forniture, dalla scelta del bene al suo pagamento,
viene riportato all’interno di procedure on-line.

Per comprendere gli effetti di questa piccola “rivoluzione™ & opportuno perd entra-
re nell’esame di alcuni dei meccanismi principali.

8.4 L’esperienza delle purchasing cards nella pubblica ammini-
strazione USA.

Come si ¢ accennato, I'uso delle “carte” di acquisto da parte della pubblica ammi-
nistrazione USA non costituisce una novitda®®. Gid nel 1997 circa 10 milioni di

7 Ohre ai testi gid citat, si veda anche Office of Management and Budget/Office of Federal Procurement
Policy, An Assessment of Current Electronic Commerce Activity in Procurement, Washington, March
1998.

™ Pud segnalarsi peraltro che, a partire dal 1997, anche il governo inglese ha iniziato a percorrere ia via di
una ricerca dell’innovazione net public prorchasing incentrata sull’impiego delle “carte di acquisto” da
dei funzionari pubblici: National Audit Ofice, Improving the Efficiency of the Procurement of Routine
Items, Report by the Comptroller and Auditor General, Ministry of Defence, The Stationary Office,
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“microacquisti”, par al 55% delle transazioni al di sotto dei 2500 dollari, sono stati pagati
mediante purchasing cards.

E’ opportuno sottolineare che le purchasing cards sono “carte” di pagamento
commerciali del tutto analoghe a quelle in uso da tempo nelle aziende private. In sé, dun-
que, non implicano alcuna nuova tecnologia ¢ una innovazione fondamentale, ma soltanto
un adattamento delle procedure alle particolari esigenze della pubblica amministrazione.

La crescita delle purchasing cards nel settore statale USA & stata impetuosa: nel
1990 solo 270.000 transazioni erano effettuate con questo strumento. 11 ritmo di crescita &
risultato quindi dell°80% all’anno. Secondo una stima della General Services Admini-
stration (GSA), nel 1997 le purchasing cards hanno fatto risparmiare da sole 616 milioni
di dollari all’anno. Secondo il Purchase Card Council, le purchasing cards dimezzano il
costo unitario di ciascuna transazione, con un risparmio di 54 dollari per transazione. In
coerenza con quest: risultati, il programma EPIC si ripromette di estendere 'uso delle
purchasing cards al 90% dei microacquisti.

Chi fosse abitato ai costl unitari di transazione che sono in gioco nell’EBT o
nell’ambiente delle consuete transaziond commerciali con “carte” di pagamento, non pud
non rimanere colpito dall’elevato costo di ciascuna transazione statale di acquisto (pin di
100 dollari). Tale costo riflette la complessita delle procedure e dei controlli che stanno
dietro al processing di ciascun atto di acquisto compiuto dalla pubblica amministrazione.
Le purchasing cards non possono ovviamente eliminare, di per sé, la complessa regula-
tiont amministrativa della macchina statale, ma permettono di svolgere un certo numero
degli adempimenti mediante la documentazione elettronica che una “carta” di pagamento
produce automaticamente. Cid spiega sia il rilevante risparmic per uniti di transazione
che si pud ottenere con le purchasing cards, sia il costo residuo - anch’esso elevato - do-
po Papplicazione di questo strumento.

E’ opportuno sottolineare che la metodologia EBT-EPIC, s¢ correttamente appli-
cata, porta a quantificare correttamente i costi di transazione della pubblica amministra-
zione. Di converso solo da una precisa verifice di tali cost ¢ possibile far emergere in
pieno i risparmi consentiti dalle moderne tecnologie di transazione.

8.5 I Cataloghi Elettronici

L’altra met della strategia di.“commercio elettronico” prevede il ricorso a catalo-
ghi elettronici per la scelta dei fornitori. Concettualmente semplice, 1a tecnica del catalo-
g0 elenronico ¢ divenuta praticabile soprattutto grazie ai bassi costi di comunicazione di
Internet.

Sul piano concemmle il catalogo elettronico implica che: . -
¢ ogni entitd della pubblica amministrazione rcnda pubbliche le specifiche per ogni be-

ne o servizio che si intende acqmstare

e ogni fornitore pubblichi i prezzi e le informazioni relativi alla propria offerta,

St forma cosi un “catalogo pubblico” completo di prezzi e specifiche, che rende
trasparente I’ intero mercato degli acquisti pubblici.

Si pud notare, a questo punto, la stretta complemcntaneté fra la tecnologla delle

London 1997; Field, Fisher, Waterhouse, Government Procurement Card, London 1997; VISA, The
Government Procurement Card, Visa International, Lendon 1997.
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purchasing cards e ]a tecnologia del catalogo elettronico. Una voita disponibile il catalo-
g9, le operazioni di acquisto possono essere concluse rapidamente, anche on-line, abbas-
sando drasticamente i costi di ciascuna transazione.

Naturalmente, ia formazione di “cataloghi elettronici” non ¢ di per sé semplice,
non tanto sul piano tecnologico (ogni giorno in Internet si svolgono gia migliaia di opera-
zioni di acquisto su cataloghi di Libri, dischi, titoli ¢ di altre categorie merceologiche in
continua espansione), quanto per |’esigenza di trasferire nei formati elettronici standard 1
requisiti amministrativi propri degli apparati pubblici.

In tal senso, I'esperienza americana non & meccanicamente trasponibile in Europa
¢ in Italia, poiché gran parte del lavoro di coordinamento interministeriale e interagenzia
dell’EPIC riguarda le strutture tipiche ¢ le procedure dell’apparato amministrativo USA.
Mentre gli aspetti metedologici e tecnologici (i “principi™) dell‘EPIC sono di immediato
interesse, solo un aftento esame comparativo degli apparati pubblici pud consentire di
comprendere a fondo la meccanica del programma EPIC.

8.6 I principi di EPIC per lo sviluppo delPelectronic commerce

EC)

11 piano EPIC esposto nel rapporto del marzo 1998 prevede un preciso calendario
per la implementazione del commercio elettronico in tutta la PA americana entro il 2001.

Il piano esplicita i principi cui ¢i si deve attenere in questo percorso.

o EC deve rendere i processi di acquisto e pagamento piit facili e pii: efficienti sia per i
compratori sia per i venditori

Le agenzie statali dovranno usare EC per ridurre le energie, il tempo € la spesa ri-
chiesti alla PA per comprare dai venditori e ai venditori per vendere alla PA.

o Usare EC per facilitare 'acquisto e il pagamenio alle migliori condizioni

Le agenzie statali dovrebbere usare EC per migliorare gli aspetti decisivi del pro-
cesso di acquisto e pagamento, aumentando la capacita della PA di concludere contratti
favorevoli per conto dei cittadini contribuenti.

o Trarre vantaggio da sperimentate applicazioni commerciali per il commercio elettro-
nico

Ovunque sia possibile ed efficiente sul piano dei costi, le agenzie statali dovranno

" affidarsi a servizi, prodotti e procedure commerciali.
» L'elaborazione (processing) delle transazioni deve essere esternalizzata (outsourced)

1 servizi commerciali dovrebbero competere fra loro per identificare la fonte
(source) piu favorevole. Le capacita di processamento in proprio di ciascuna agenzia sta-
tale dovranno essere svﬂuppate solo quando vi sia un chiaro € dimostrato vantaggio (bu-
siness case).

o Assegnare la re.sponsabrhra Sfinanziaria delle perdite in misura corrispondente alla
capacita di gestire e di ridurre i rischi _

I programmi federali dovranno limitare 1’esposizione ai rischi connessi alle forni-
ture ¢ ai pagamenti accettando responsabilita soltanto per i rischi che essi possono con-
trollare, bilanciando i costi della sicurezza con i costi delle perdite prevedibili, ¢ gestendo
le aspettative di rischio dei partner commerciali.
® Monitorare gh investimenti in funzione del rendimento

" Le agenzie statali dovranno produrre una misurazione delle prestazioni per deter-
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minare la resa degli investimenti.
o Gestire il processo di cambiamento

Per conseguire i benefici a lungo termine di EC, la PA deve guadagnarsi
I’accettazione degli utenti verso i nuovi processi di acquisto e pagamento - sia all’interno
sia all’esterno della PA. -

8.7 La logica economica dei conti virtuali

Sia ’EBT sia il progetto EPIC si basano largamente sulla costruzione di “contt
virtuali”, cioé di conti monetari che simulano il funzionamento di conti bancari personali,
anche laddove i titolari del potere di spesa non sono effettivamente “proprietari” del dena-
to che alimenta le transazioni, In una transazione basata sui conti virtuali il pagamento ef.
fettivo non viene effettuato al titolare del conto stesso, ma a colui che fornisce beni e ser-
vizi al titolare. Si pensi, per esempio, ai buoni alimentari (food stamps). Colui che benefi-
cia dei buoni non riceve denaro; il denaro viene trasferito a colui che gli fornisce i pro-
dotti alimentari. Analogamente, il funzionario pubblico che ¢ titolare di una purchasing
card non riceve denaro; il trasferimento monetario avviene invece a favore del fomitore.
Tuttavia, a ogni purchasing card & associato un “conto virtuale™ che simuia una disponi-
bilita di denaro da parte del titolare.

Sia nel caso dei food stamps sia nel caso delle purchasing cards il denaro assume
caratteristiche di fied money, cioé di denaro il cui uso € vincolato a condizioni ben defi-
nite*”. Nel caso dei food stamps il potere d’acquisto & vincolato all’acquisto di beni ali-

3 Alla fine degli anni "70 I'autore delle presenti note aveva coniato, al rignardo dell’ipotesi di avvalersi
nelle politiche pubbliche di una “moneta a impiego vincolato” per I’accesso a “beni meritori™ (merit
goods), il termine “moneta sociale”; un termine poi autorevolmente utilizzato in particolare anche da
Giorgio Ruffolo (Che cos'é il Welfare Market, intervista 2 curs di M. Villari, in “Rinascita”, 13 hglio
1985, La qualita sociale, Laterza, Bari-Roma 1985, pp.238-242). Un concetto, questo di moneta socia-
le, che aveva e ha 'ambizione di rendere percepibili due tipi di implicazioni tra loro strettamente in-
trecciate: da un lato, quelle attinenti le possibilith di “rimenetizzazione” di un welfare state che tenda a
trasformarsi in welfare market, dall’ahiro, quelle attinenti le tecnologic dei sistemi di pagamento e le
connesse maggiori o minori possibilita di procedere verso forme di empowerment del cittadino trasfe-
rendogli un potere di acquisto caratterizzato da elementi di condizionalith quanto all’arca di destinazio-

. ne d’uso ¢ ai parametri di cost-sharing tra il cittadino stesso ¢ lo Stato.
Per gli scritti di Edwin Morley-Fletcher in cui & stato trattato il concetto di moneta sociale sia consentito
rinviare in primo luogo a un testo ancora inedito, Proposte del movimento cooperative per una trasfor-
mazione dell’economia italiona (cap. 7 della prima stesura delle Tesi per il X0OX Congresso della Lega
delle coperative, giugno 1977, pp. 1-28, ¢ a una serie di pubblicazioni successive: Note suf mercaro, lo
condizione salariale e i "consumnatori collettivi®, in "Quademi della Rivista Trimestrale”, n. 64-66, ot-
tobre 1980-marzo 1981, pp. 207-257 (ma v. in particolare le pp. 245-249); Spesa pubblica. Chi ha pau-
ra dei "vouchers™?, in "Quarantacingue”, giugno 1984; Certezze per rischiare, competere per coopera-
re: una introduzione, pp.vii-cxx, in: 5. Veca, G. Ruffolo, G. Adler-Karlsson, T. Liska, N. Macrae, L.
Pfeiffer, J. Komai, V. Matyaszovski, Cooperare e competere, Felirinelli, Milano 1986 (v. in particolare
le pp. LXOOIVIN-LXOOIX, n.263); Socialismo e proprietd, intervento, nella veste di discussant con
Roberto Artoni, al convegno "Strategie di democrazia economica, suggestioni dal modello svedese”,
indetto dalla Fondazione CESPE e dall'Associazione CRS, in "Politica ed Economia”, n.12, dicembre
1988 (v. in particolare p. 6); Hypotheses of Post-Socialist Economy, with a preface by J.E. Meade, pa-
per contributed to the Third International Conference of B.LE.N., European University Institute, 19-22
september 1990, pp. 1-85 (mimeo: v. in particolare p.54); Universalita e diversificatione: alcune idee
per il sistema fiscale, pp. 191-207, in Sinistra anni '90. I confini della politica, in: Fondazione Lelio ¢
Lisli Basso, Arnali 1990, vol. X1, If Mulino, Bologna 1990 (v. in particolare le pp. 204-207); Diritri,
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mentari. Nel caso delle purchasing cards il potere d’acquisto ¢ limitato alle categorie di
beni per le quali la “carta” € abilitata. Vi sono purchasing cards che possono servire solo
per I’acquisto di benzina o per il rimborso di viaggi; altre “carte” possono essere autoriz-
zate solo all’acquisto di beni e servizi peculiari di una certa agenzia.

La distinzione fra denaro e tied-money & apparentemente sottile. Tuttavia & abba-
stanza chiaro che la piena proprieta di una somma di denaro o di un conto bancario impli-
ca la liberta di utilizzare i fondi in qualsiasi modo, secondo la discrezionalita del proprie-
tario. Nel caso dei conti virtuali il denaro non ¢ invece libero di andare in qualsiasi dire-
zione, ma soltanto in alcune direzioni pre-definite. In pratica, i fondi non vengono mai
versati nel conto, ma sono trasferiti soltanto nel momento in cui il titolare de! conto ef-
fettua una spesa che soddisfa i vincoli previsti.

Nei trasferimenti effettuati dalla pubblica amministrazione il denaro & spesso sot-
toposto a condizioni vincolanti, determinando cosi una situazione adatta alla costruzione
di conti elettronici virtuali. Tale opportunita si rivela particolarmente conveniente in con-
siderazione dell’elevato costo di gestione del ried money attraverso le normali procedure
burocratiche “cartacee”. Come si ¢ visto, sia i food stamps sia le transazioni di acquisto da
parte delle agenzie pubbliche comportano un elevato costo per unita di transazione. Infat-
ti, olire a gestire la pura transazione monetaria, occorre gestire anche il trasferimento
delie informazioni relative ai vincoli di spesa, vincoli - come si & visto - caratteristici del
tied money. Senza un controllo delle informazioni associate a ciascuna transazione, il tra-
sferimento monetario non pud avvenire. La gestione elettronica e contestuale sia del tra-
sferimento monetario sia del trasferimento delle informazioni di controllo determina un
notevole risparmio di costi e di tempi.

Si noti che questo risparmio € conseguibile non tanto e non solo in grazia dl una
tecnologia, ma soprattutto per il fatto che il trasferimento di moneta e di informazioni av-
viene contestualmente in un medesimo quadro procedurale. Cid rende piii chiaro il nesso
fra la metodologia dei conti virtuali e la scelta strategica del piggybacking. Infatti se la
gestione finanziaria e la gestione informativa seguissero canali e processi distinti, tutte le

T

scelte e efficienza nella cittadinanza sociale, in: Universith degli Studi di Roma "La Sapienza”, Scuola
diretta a fini speciali per assistenti sociali (CEPAS), Cittadini e servizi sociali, L'assistente sociale tra
servizio e controllo, Siares, Roma 1993, pp.13-30; Tra “de-mercificazione” ¢ “ri-monetizazions", il
welfare (intervento al Convegno CER-CESPE “Una nuova frontiera per la piena occupazione ¢ il be-
nessere”, Roma 26 gennaio 1995) in “Politica ed Economia”, aprile 1995, pp. 85-89; Intervento di
apertira della sessione “L’impresa partecipata: modelli ¢ previsioni” (Forum internazionale
“Cooperative cd Economia Sociale a 150 anni da Rochdale”- Reggio Emilia 4-5-6 maggio 1995), con la
presenza di James Meade, Romano Prodi, Mario D. Nuti, Mario Ferrero ¢ Federico Butera, in Atti del
Convegno, “Unipolis™, a. X1I, n. 1/1996, (v. in particolare le pp. 183-187); Electronic Payment Systems
Jor the Welfare Market, VISA International (EFO), London 1996 (v. in particolare le pp. 15-20 ¢ 109-
113); Statualitd, socialitd e mercato nel welfore, in “Forze sociali e govemno dell’economia”, CNEL, n.

2, 1996 (v. in particolere e pp. 25-30); /I sistema di Electronic Benefit Transfer negli Stati Uniti e Ie
prospettive di una “Carta del Cittadino” in Europa, in “Economia Pubblica”, a. XXVI, n. 5, 1996,. (v.
in particolare le pp. 55-56); The Re-Monetarization of Welfare Benefits. Entitlements, liabilities and
transaction costs in the relationship between citizens and public agencies, in “Amnals of Public and Co-
operative Economics™, v. 67, No. 3, September 1996 (v. in particolare le pp. 481-482); Rinnovamento
dello Stato sociale, ruolo del terzo settore, specificitd del volontariato, in “Volomtariato Oggi”, 5/1997
(v. in particolare le pp. 9-12); Lawrearsi alla UCLA con it PC e un prestito, in “Reset”, n. 38, giugno-
luglio 1997; An Overview of Welfare Reform in ltely, in “Labour”, v. 12, No. 1, Spring 1998 (v. it par-
ticolare le pp. 35-42).
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procedure dovrebbero essere duplicate. I} trasferimento delle informazioni, 1ma volta se-
parato dai flussi monetari, rimarrebbe a carico delle pubbliche amministrazioni, cui com-
peterebbe anche 1’onere di coordinare e riconciliare i due flussi.

Di fatto la metodologia dei conti virtuali ¢ del piggybacking sposta sui soggetti
commerciali il compito del trasferimento delle informazioni (o di buona parte di esse),
secondo procedure fondamentali che le organizzazioni commerciali di pagamento hanno
sperimentato da tempo nel campo dei pagamenti personalizzati (“carte” di credito, di de-
bito, ecc.).

E’ da sottolineare che di per sé I’impiego di una tecnologia “avanzata” - come la
smart card - non garantisce un vantaggio economico o una eliminazione di oneri buro-
cratici se non & accompagnato dall’adozione di nuove metodologie, come quella dej conti
virtuali.

In particolare, la metodologia dei conti virtuali, simulando una relazione “privata”
compratore-venditore secondo le regole correnti di mercato, crea condizioni diverse da
quelle consuete della burocrazia, poiché il fornitore di beni e servizi si trova di fronte a un
“normale” cliente privato. Il processo diviene percid customer-driven (orientato dal per-
cettore del servizio), spiazzando il potere burocratico sul trasferimento delle informazioni
che vincolano il trasferimento monetario. Nel momento in cui una transazione rispetta
tutte le procedure previste, la transazione é automaticamente autorizzata e completata.
L’ acquirente “pubblico” diviene in tutto simile a un acquirente privato. Il titolare di una
welfare card per i buoni alimentari non &, per il negoziante, “ransazionalmente” diverso
dal titolare di una “carta” di credito riservata ai top-managers. 11 fornitore di beni per un
ufficio pubblico sa, in un contesto di commercio eletironico, che non godra di vantaggi
particolari né di particolan svantaggi per il solo fatto di vendere a un soggetio della pub-
blica amministrazione.

8.8 Conclusione

La pnncipale lezione che proviene dall’EBT, ora confermata da EPIC, & che slo-
gar, apparentemente elemeatari - come reinventing government, electronic government,
Jrom paper to electronics - nascondono una metodologia assai‘sofisticata che non punta
soltanto sul mero “trapianto™ di tecnologie nella pubblica amministrazione.

La scommessa americana in questo campo punta su una convergenza di piu fatto-

tecnologia digitale

metodologia dei conti virtuali

strategia del piggybacking: appoggiarsi sui sistemi commerciali pii competitivi e sui

loro standard procedurali, anziché procedere all’invenzione di standard specifici

della PA.

» relazione Stato-cittadini customer-driven, secondo una relazione “di mercato™ parite-
tica fra fornitore e cliente.

L'insieme di 'queste opzioni detemina wum processo di mutamento
dell’organizzazione della PA che non emana soltanto “dall’alto”, per decreto, ma & trai-
nato anche dal clientecittadino, con il quale la PA entra in una relazione non diversa da
quella che una organizzazione commerciale deve stabilire con i propri clienti.

Mutuando le procedure e le reti delie organizzazioni finanziarie, la PA ¢ in un

e o @ O,
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certo senso “costretta” ad adottarne la strategia di relazione. In tal senso, non & forse ca-
suale che negli Stati Uniti le scelte fondamentali siano state compiute a partire dal settore
del welfare. Qualunque sia Ientita della prestazione di welfare, il cittadino che ne & per-
cettore viene trattato alla stregua di un normale cliente delle istituzioni finanziarie private,
poiché le procedure sono essenzialmente le stesse.

Una volta stabilito e implementato questo principio, esso pud tradursi anche in al-
tri campi - come quelle delle forniture pubbliche - dove alla tradizionale discrezionalita
dei rapporti burocratici nel trattamento delle informazioni (che si giova paradossalmente .
proprio della estensione dei controlli e degli adempimenti formali) si intende sostituire
Vimpersonalita delle relazioni customer-driven. E’ solo sulla base di tale principio che Ja
tecnologia pud esplicare tutta la sua carica innovativa,
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-9. Appendice: la riforma del welfare in California®’

A fini dell’esame della riforma del welfare la California rappresenta un caso
esemplare e di grande imteresse per diverse ragioni: la sua composizione demografica &
soggetta a notevoli cambiamenti; € uno degli Stati che contribuiscono maggiormente al
PIL nazionale; detiene la leadership economica nei maggiori comparti industriali ad alta
tecnologia; ¢ anche il luogo in cui risiede un beneficiario su cinque del regime assisten-
ziale nella nazione (17.5%) ed in cui vivono due immigranti legali su cinque (40%) negli
USA. Inoltre, la California presenta un rapporto Stato-governo locale interessante in
quanto e 58 contee godono di una flessibilita organjzzativa notevole, con ampie facolta
di spesa e normative € la possibilitd di sperimentare programmi e procedure. Dal 1978
parte della discrezionalita dell’ente fiscale del governo locale ¢ divenuta soggetta ad un
certo numero di vincoli. *' Le 58 contee della California, tuttavia, restano il braccio am-
ministrative del governo statale e gestiscono 1’assistenza pubblica (welfare, servizi socia-
1i, sgravi generali), I’ordine ¢ la salute pubblica (sanita pubblica, assistenza agli indigenti,
igiene mentale, abuso di alcool ¢ di stupefacenti). Questo insieme di fattori costituisce il
contesto in cut si inserisce 1’attuazione dei nuovi programmi di welfare.

9.1 Premessa

Il Programma Aiuti alle Famiglie con Figli a Carico (AFDC, Aid to Families with
Dependent Children) € 1l pil esteso programma di assistenza pubblica della California.
Fomisce assistenza pubblica ad una media di 2.5 milioni di utenti al mese. L'AFDC ¢ un
programma federale gestito dallo staio ed erogato ai beneficiari tramite i servizi sociali
della contea. L’ AFDC eroga in totale circa 5.9 miliardi di dollari (2.8 miliardi di dolari di
Fondi Generali dello Stato, 2.9 miliardi di dollari di fond: federali, 0.4 miliardi di dollari
di fondi della contea). **

Gli altri grandi programmi di assistenza pubblica sono: (a) Assistenza Generale,
interamente gestito ¢ finanziato dalla contea, eroga aiuti a 165.000 persone indigenti ogni
mese, soprattutto adulti senza figli, e (b) Reddito Previdenziale Integrativo (SSI. Supple-
mental Security Income) / Programma Integrativo Statale (SSP, State Supplementary
Program), un programma gestito a livello federale e cofinanziato dai governi statale e fe-
derale che eroga ogni mese aiuti ad un milione di adulti anziani, ragazzi non vedenti e di-
sabili. Il Programma Buoni Pasto (Food Stamp Program) eroga i buoni al 77% circa dei
beneficiari dell’ AFDC per un costo di 1.2 miliardi di dollari all’anno. *

Agli inizi degli anni novanta la California soffriva di una crisi fiscale in quanto la
domanda di servizi governativi superava costantemente la capacita dell’economia dello

¥ Questa zppendice & stata curatz da Rosina M. Becerrz, Ph.D., Professore di Studi Politici e Assistenza
sociale, UCLA Sehool of Public Policy and Social Research, Universita della California, Los Angeles.
Traduzione di Mariz Pia Di Fazio.

¥ L’approvazione della proposta 13 e la modificarione dell’imposta sulla proprietd come fonte di gettito
locale ba spostato il centro delle norme fiscali al governo dello Stato. Le question fiscali sono il cuore
dei rapporti stato-governo locale in Califomia, enche se il governo locale continua a stabilire
I"approccio programmatico ¢ |"effettiva applicazione delle regole nel quadro delle iinee guida fiscali.

™! Dipartimento dei Serviz Sociali della California, Making welfare work in California: comprehensive
reform, 1993-94 Governor's Budget, gennaio 1993,

¥ id
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Stato, colpita dalla recessione, di fornire i fondi necessari per sostenerli. Alla fine degli
anni 80, ’aumento del numero di coloro che si rivolgevano al sistema assistenziale, uni-
tamente alla grave crisi di bilancio del governo statale e locale, ha portato a concentrare
l'aftenzione sul programma AFDC. Negli ultimi anni la crescita dei casi seguiti
dall’AFDC ¢ aumentata pill rapidamente della popolazione dello Stato, anche in tempi di
bassa disoccupazione. Al secondo posto negli Stati Uniti continentali per sussidi assisten-
ziali erogati, la California assorbiva il 27% del totale dei fondi federali spesi per i pro-
grammi AFDC con il 17% dei casi seguiti dall’AFDC nella nazione nonostante questo
Stato rappresenti solo il 12% del totale della popolazione nazionale. In California, cosi
come nel resto della nazione, & stata forte la spinta a riformare il sistema del welfare per
frenare quella che veniva considerata una spesa stranpante In particolare, nel 1992
Y’ opinione corrente era la seguente:

I"imperativo fiscale che induce alla riforma dell’AFDC & bilanciato dall’esigenza
di ristrutturare il programma per aiutare i beneficiari a diventare autosufficienti. Il con-
cetto di aiuti incondizionati deve essere sostituito dal principio dell’obbligo reciproca. 11
governo & tenuto a fornire assistenza a coloro che hanno dei problemi temporanei e, per
coloro per cui gli aiuti sono diventati una rete di sicurezza permanente invece che provvi-
soria, 2 promuovere 1’accesso ai servizi che ne migliorino la capacita di trovare lavoro. 1
beneficiari, a loro volta, sono tenuti a entrare o a rientrare nella forza lavoro il prima pos-
sibile e, se necessario, a sfruttare le opportunita di occupazione e formazione per diventa-
re autosufficienti. **

9.2 La crescita del numero dei casi seguiti dal’AFDC

L’aumento del numero dei casi seguiti dall’ AFDC negli ultimi dieci anni ¢ stato
attributo all’aumento delle nascite fuori dal matrimonio, soprattutto figli di madri adole-
scenti, ¢ alla mancanza di incentivi al lavoro del programma AFDC. La crescita del fe-
nomeno in California ha superato abbondantermente la media nazionale. Il 1983 & I’anno
che segna I'inizio di questo fenomeno in California: da allora il ritmo di crescita ¢ stato
cosiante, mentre il resto delia nazione si &€ mantenuto su livelli stabili fino alla recessione
nazionale del 1990. Dal 1985-86 fino al 1989-90, il programma per i genitori soli della
California & cresciuto ad un tasso medio annuo del 3.7%, quasi tre volte di piu del resto
della nazione che ha fatto registrare un aumento annuo dell’1.3% soltanto.

Le analisi a livello regionale dimostrano che la crescita del numero dei casi non &
legata alle condizioni economiche. In particolare, per dieci tra le dodici contee piti grandi,
il fenomeno & apparso completamente slegato dall’aumento e dalla diminuzione del tasso
di disoccupazione della contea nei sette anni fino al 1991-92. Per quanto riguarda le due
cortee in cui le tendenze di cui sopra sono risultate correlate fra loro, 1a crescita dei casi
cosiddetti “figlio-cittadino™ (citizen-child) & dovuta principalmente all’aumento dei geni-
tori soli (i casi “figlio-cittadino” sono quelli in cui il figlio nasce in questo Paese, & biso-
gnoso, ed & quindi idoneo a ricevere gli aiuti, mentre il genitore, anche se finanziaria-
mente in stato di necessitd, ¢ escluso dagli aiuti in quanto immigrante).

Per quanto riguarda le famiglie con due genitori {di cui uno disoccupato) comipre-
se nel programma AFDC-U, I’elevato tasso di disoccupazione degli anni novanta ¢ stato

M Ibid
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il fattore principale che ha causato un aumento dei casi nella misura del 24% nel 1990-91
e del 25% nel 1991-92. 11 43% della crescita dei casi, comunque, riguarda esclusivamente
la parte dell’ AFDC-U relativa ai figli, cosa che sembra indicare che esistono fattori diver-
si da quello economico alla base di questo aumento. I casi che sono aumentati al ritmo
pitt elevato tra quelli seguiti dall’ AFDC-U sono quelli “figlio-cittadino’.

9.3 Gliinizi della riforma AFDC in California

Sebbene storicamente siano state molte le proposte di modifica del sistema del
welfare in California, il programma AFDC non & mutato in maniera sostanziale dalia
promulgazione avvenuta nel 1985 del programma Greater Avenues for Independence (il
programma GAIN, Pili Strade per I'Indipendenza). 11 bilancio del Govemnatore per il
1991-92 conteneva la prima proposta di modifica strutturale del programma AFDC dopo
sei anni. Oltre alle modificazioni proposte nell’esercizio successivo, 1992-93, sono stati

-promulgat; i seguenti importanti emendamenti.**

i. una riduzione del 5.8% dei sussidi in contanti, in maniera da creare un incenti-
vo al lavoro permettendo al beneficiario di compensare la riduzione
dell’importo attraverso la possibilita di cumulare con il sussidio fino a 90 dolla-
ri di reddito remunerato.

ii. eliminazione delia regola delle 100 ore. Secondo qucsta Tegola, i beneficiarn di
una famiglia con due genitori nel programma AFDC-U perdono il diritto a ri-
cevere gli aiuti se hanno lavorato piu di 100 ore in un mese, indipendentemente
da salario. Questo tetto é stato eliminato.

Hi. ripristino dell’incentivo 30 dollari + 1/3. Secondo questa regola, 30dollari + 1/3
del reddito rimanente “non vengono considerati”, ovvero non calcolati ai fini
del sussidio. In passato i 30 dollari si limitavano al primo anno di lavoro del
beneficiario mentre la parte riguardante il terzo (1/3) era limitata a 4 mesi.
L’assemblea legislativa ha eliminato questi limiti di tempo, in maniera da crea-
re un incentivo al lavoro.

Questi emendamenti sono stati promulgati per aumentare gli incentivi al lavoro
del programma AFDC. La riduzione dei sussidi é stata studiata per ristrutturare jl pro-
gramma e ribadire la natura provvisoria dell’AFDC. 1 dati dimostrano che la meti circa di
tutti 1 beneficiari del 1992 cinqueé anni dopo continuava a percepire gli aiuti.

Nell’ambito della legislazione del 1991, sono stati stanziati i fondi per la realizza-
zione del SAWS, Sistema Automatizzato Statale per il Welfare (Statewide Automated
Welfare System). L’aumento dei casi e la complessita programmatica esigevano che ve-
nisse realizzato un sistema per dotarsi degli strumenti tecnologici necessari a migliorare
I'amministrazione del sistema assistenziale. Secondo le previsioni il sistema SAWS sa-
rebbe stato attuato in tutto lo Stato entro cinque anni. Inoltre, il SAWS veniva visto come
una piattaforma automatizzata per iniziative tecnologiche future quali I'uwtilizzo delte tec-
niche di i imaging per la memorizzazione ¢ il recupero dei documenti, la scansione ottica
per I’elaborazione delle variazioni dei dati del cliente, il Trasferimento Elettronico delle

M Sintesi del Bilancio del Governatore della California, 1992-93. Stato della California, Presentato
- all' Assemblea Legislativa della California dal Governatore Pete Wilson.
™ File del Data Base Longitudinale della California, Dipartimento dei Servizi Sociak della California.
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Prestazioni (EBT, Electronic Benefits Transfer) ¢ il Trasferimento Elettronico dei Fondi
(EFT, Electronic Fund Transfer) per la distribuzione dei buoni pasto € I’erogazione delle
prestazioni AFDC nonché per 1"utilizzo della tecnologia delle impronte digitali per indi-
viduare, validare e ridurre ulteriormente i casi di pagamenti fraudolenti. Inoltre, il SAWS
doveva divenire un’interfaccia con altri sistemi automatici come il sistema di identifica-
Zione e verifica del Dipartimento della Motorizzazione (DMV), 1 servizi per
I'occupazione e la formazione al lavoro. >

9.4 1 Progetto Dimostrativo California Work Pays

Negli anni novanta molti Stati, incoraggiati dal Presidente Clinton, hanno presen-
tato istanza di deroga come previsto dalla Sezione 1115 della Legge sulla Previdenza So-
ciale per realizzare dei programmi dimostrativi sperimentali che avrebbero promosso gl
obiettivi lavorativi dell’ AFDC. Lo Stato ha chiesto una deroga per valutare I’efficacia
delle riduzioni dei sussidi e degli incentivi al lavoro promulgati con la legislazione del
1990-92 nell’aiutare i beneficiari ad abbandonare il regime assistenziale per inserirsi nel
mondo del lavoro. Si tratta del progetto dimostrativo California Work Pays e i primi dati
sono stati raccolti a partire dal 1 gennaio 1993. Nell’ambito del progetto erano stati sele-
Zionati i beneficiari di quattro contee della California assegnandone a caso 15.000 al
gruppo sperimentale o a quello di controllo. Nel gruppo sperimentale sono state adotiate
le misure di riduzione dei sussidi e degli incentivi al lavoro mentre il gruppo di controllo
ha continuato ad operare secondo le vecchie regole. 1 primi risultati, relativi al periodo
gennaio 1993-giugno 1995, hanno mostrato dei risultati minimi. Apparentemente sono
stati nulki gli effetti sulle famiglie con un solo genitore e minimi su quelle con due genito-
ri. 1 dati definitivi sono attualmente in fase di analisi. Sebbene non siano previsti muta-
menti eclatanti, & possibile che anche nei gruppi con un solo genitore delle conseguenze
minime siano riscontrabili. Questo esperimento suggerisce che i soli incentivi finanziari
non bastano a far inserire i beneficiari nella forza lavoro. Inoltre, anche quando si manife-
stano degli effetti positivi, & piti probabile che questi rignardino le famiglie con due ge-
nitori le quali tendenzialmente ricevono gli aiuti per un periodo di tempo pit breve. ***

9.5 La risposta della California alla Legge sulla Responsabiliti Personale e le
Opportunita di Lavoro del 1996 (PRWORA, Personal Responsibility and Work Op-
portunity Reconciliation Act)

11 22 agosto 1996 il Presidente Clinton ha firmato la Legge sulla Responsabilita
Personale e le Opportunita di Lavoro, mettendo cosi fine ai 60 anni di vita del programma
AFDC e al concetto di diritto all’assistenza. Il PRWORA si fonda sul concetto che tutti
gli adulti devono assumersi la responsabilitd personale della propria vita sostenendo se
stessi e le rispettive famiglie con il lavoro retribuito. La convinzione che tutti debbano es-
sere autosufficienti senza dipendere dall’assistenza pubblica, per lo meno non per periodi
prolupgati, continua ad essere un valore molto forte & radicato nella societd americana.

7 Ibid
M Rosina M.Becerra & Associstes, California work pays demostration project: interim report of first
thirty months, School of Public Policy and Social Research, dicembre 1996.
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Quindi, il lavoro come componente chiave della riforma del welfare & stato fondamentale
nella stesura del testo della legislazione. _

1l PRWORA comprende it TANF (Temporary Assistance to Needy Families), As-
sistenza Temporanea alle Famiglie Bisognose, un programma di contributi generali che
sostituisce I’AFDC e che obbliga i beneficiari non esentati dai requisiti lavorativi ad esse-
re impicgati o impegnati in una attivita lavorativa dopo due anni di assistenza. Inoltre, nel
corso della vita non € possibile usufruire dei benefici del TANF per piu di cinque anni.
Gli Stati devono raggiungere una percentuale specifica di occupati per continuare a rice-
vere i contributi generali dal governo federale pena la riduzione dello stanziamento
nell’anno successivo.

La legislazione si basa sul presupposto che esistono delle opportunita sul mercato
del lavoro per la maggior parte dei beneficiari del regime assistenziale. Si ritiene che
molte famiglie in carico all’ AFDC siano diventate troppo dipendenti dal sistema assisten-
ziale ¢ che, fissando un limite di tempo oltre il quale il soggetto non pud pid percepire gli
aiuti, sia possibile modificarne il comportamento. La fissazione di un limite di tempo per
percepire gli assegni si basa sull’opinione che I'abitudine a dipendere dal regime assi-
stenziale sia un comportamento acquisito. Il postulato di fondo & che esistono molti posti
di lavoro a disposizione di coloro che hanno voglia di occuparli - posti di lavoro che per-
mettono ad una famiglia di essere finanziariamente autosufficiente.

Nel 1993 e 1994, I’economia della California ha cominciato a decollare superando
ogni aspettativa. E’ passata dal tasso di disoccupazione del 9.5% del 1992 al 6.5%
all’epoca dell’attuazione det PRWORA. Secondo molti, questo boom dell’economia con-
ferma che esistevano comunqgue dei posti di lavoro per chi intendeva davvero trovarne
uno. Questo ¢ il parere condiviso dalla maggioranza dei californiani. Tuttavia, anche in
una simile congiuntura economica, quasi un californiano su cinque ha continuato a vivere
al di sotto della soglia di poverta. Dal 1980, il tasso di poverta in California & aumentato
del 63%. I bambini sono ancora pil a rischio, dal momento che il 27% di essi nel 1994
viveva in uno stato di povertd. *** Le differenze tra una contea ¢ I’altra risultavano assai
marcate, tanto che 18 contee continuavano ad avere un tasso di disoccupazione superiore
al 10% e addinittura, in molte comtee rurali, del 25-30%.

Per ottenere il massimo guadagno finanziario dall’attuazione de] PRWORA, nel
pit breve tempo possibile, lo Stato si & servito del programma dimostrativo Work Pays
come piano intermedio per ottenere i contributi generali previsti dal TANF. Questa scelta
& dipesa dal fatto che il calcolo dei contributi generali si basava sui livelli del 1995 men-
tre da allora il numero di casi ¢ leggermente diminuito. Di conseguenza, lo Stato ha rice-
vuto altri 334 milioni di dollari di fondi federali nel 1996-97 e si prepara a riceverne altri
486 milioni nel 1997-98. ** Contemporaneamente, lo Stato era tenuto a raggiungere il
tasso di occupazione del 25% per le famiglie con un solo genitore e del 75% per le fami-
glie con due genitori entro il 1 ottobre 1997. Inoltre, sono stati introdotti dei limiti di
tempo per i buoni pasto. Gli adulti idonei senza figli potevano conservare i buoni pasto
per tre mesi, in seguito all’inserimento dei limiti di tempo, a meno di vivere in una contea
con un tasso di disoccupazione del 10% o pit. It 1 febbraio 1997, data in cui il primo
gruppo doveva essere escluso dal diritto a ricevere i buoni pasto, le 18 contee hanno chie-

¥ Working but poor, California Budget Project, settembre 1996.
¥ Governor's Budget Summary, 1997-98, presentato all’ Assemblea Legislativa della California dal Go-
vernatore Pete Wilson, Stato delia Califomiz, pagina 23.
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sto al Governatore una eccezione alla regola dato I’elevato tasso di disoccupazione regi-
strato sul territorio.

9.6 La legislazione sul welfure in California

11 partito democratico & il partito che detiene la maggioranza pell’ Assemblea e al
Senato della California mentre il Governatore Pete Wilson ¢ un repubblicano. (a livello
federale accade l'opposto). In passato le sue proposte sul welfare sono state ritenute
piuttosto severe. Nel gennaio 1997 il Governatore, nel discorso sullo Stato dello Stato
della California, ha delineato il suo piano di bilancio per I’attuazione de! PRWORA. **!
L’ Assemblea e il Senato hanno costituito un comitato per elaborare un piano meno rigido
di attuazione della riforma del welfare. 1 democratici volevano assicurare [’esistenza di
una rete di sicurezza per le famiglie allo scadere dei limiti di tempo quando queste non
fossero in grado di trovare un lavoro stabile. Le differenze ruotavano attorno ad alcuni
quesiti chiave che vanno diritti al cuore delle differenze politiche e filosofiche tra i due
partiti. In particolare:

i. gual & ’entitd degli aiuti che i beneficiari dovrebbero ricevere?
ii. per quanto tempo deve essere consentito loro di ricevere questa forma di assistenza?
iii. quali requisiti lavorativi devono essere imposti?
iv. quali esenzioni dal lavoro devono essere ammesse?
v. lo stato deve erogare aiuti aghi immigranti?
vi. inoltre, & necessario suddividere il costo dell’ Assistenza Generale con le contee? **

La risposta a queste domande avrebbe dato forma al regime previsto dalla Califor- -
nia per i poveri ed avrebbe avuto implicazioni fiscali di lungo periodo per il governo. Se-
condo i repubblicani i democratici non volevano un cambiamento ma cercavano sempli-
cemente di tenere in vita il vecchio sistema dello Stato sociale. La tabella seguente illustra
le differenze generali tra I’assemblea legislativa e il Governatore emerse all’inizio del di-
battito.

351 Ib‘d
2 Virginia Ellis, Wilson, Democrats face off over plan to change welfare, in “Los Angeles Times™, 23
giugno 1997, Sez A, pp. A3 e Al4,
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Tabella 65 - Alternative per il regime assis

tenziale: I’ Assemblea Legislativa e il Governatore della

California®® -

Problemna Legge Federaie Governatore Assemblea Legislativa
limiti a vita 5 anmi 5 anni 5 enni

altri timiti 24 mesi in 3 anni per i be- | limite di 3 anni per coloro

neficiari correnti; 12 mesi
in 2 amni per coloro che
presentano domanda per la
prira volta

che hanno bisogno della
formazione; limite di 5 anni
per coloro che hanno biso-
gno di formazione e di tna
terapia per abuso di sostan-
ze, violenza domestica, sa-
jute mentale o altro.

Requisiti lavorativi

rcerca di lavoro per 20
giorni; i genitori soli devo-
no svolgere un lavoro re-
golare per 32 ore a scttima-
na

ricerca di lavoro per 3 me-
si; dopo 3 mesi, il soggetto
deve seguire un corse di
formazione oppure la tera-
pia assegnata

Rete di sicurezza

nessuna dopo 5 anni

sussidi non in conanti per

la contea ha Ja facoltd di

utilizzare ajuti in contanti o
sotto altre forme

provvedere ai figli

Queste alternative dimostrano le diverse filosofie dei due partiti e segnano I’inizio
dello scontro che si sarebbe manifestato di i a poco tra il Governatore e 'assemblea legi-
slativa. Il Piano dei Democratici ha incontrato la ferma opposizione del Governatore su
diversi punti. Tra questi, i limiti di tempo previsti per ricevere gli aiuti, la creazione di
posti di lavoro al servizio della comunita ¢ la gestione dell’ Assistenza Generale, il pro-
gramma finanziato dalle contee che eroga assistenza in denaro contante agli adulti indi-
genti. Il piano dei democratici richiedeva che fosse lo Stato ad assumersi la responsabilita
dell’assistenza generale, con I’avallo dell’ Associazione degli Amministratori del Welfare
delle Contee della California. Il piano & stato discusso in Assemblea e al Sepato in
un’atmosfera caraticrizzate da aspri conflitti. I Repubblicani ritenevano che i costi fossero
troppo elevati. Dopo molte battaglie Ja maggioranza democratica ha vinto, ma prima che
il disegno di legge venisse trasmesso al Governatore questi rendeva noto di avere posto il
proprio veto. | democratici ritenevano che sarebbe stato praticamente impossibile rag-
giungere un accordo. I legislatori, perd, sostenevano che si sarebbe fatto tutto il possibile
per risolvere il problema del welfare'entro Pesercizio fiscale corrente. ** Nel momento in
cui & stato posto il veto sull’intero piano e sembrava impossibile qualsiasi tipe di com-
promesso e addirittura pareva che la California sarebbe rimasta priva del bilancio (ai fini
del bilancio I’esercizio va dal 1 luglio al 30 giugno) per il 97-98, i leader di maggioranza
¢ di minoranza dell’ Assemblea e del Senato si sono seduti attomo ad un tavolo con il Go-
vernatore per elaborare un programma di riforma accettabile per entrambe le parti. Alla
fine di luglio, il Governatore Pete Wilson ¢ i leader dell’assemblea legislativa annuncia-
vano di avere elaborato le norme pitlt importanti di un pacchetto che imponeva dei requi-
siti lavorativi rigorosi, mentre le contee avrebbero continuato a pagare 1’Assistenza Gene-

*® Virginia Ellis, State democrais set stage for welfare battle with Wilson, in “Los Angeles Times”, 8
maggio 1997, Sez. A, pp. Al ¢ A36. '

** Virginia Ellis, Wilson, democrats escalate fight over welfare changes, in “Los Angeles Times”, 9 luglio
1977, Sez. A, pp. A3 e Al5.
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rale e veniva posto un limite temporale entro il quale le famiglie indigenti avrebbero
avuto diritto a ricevere gli aiuti. Wilson ha fatto delle concessioni relative ai limiti di
tempo e ai posti di lavoro al servizio della comunita per coloro che non fossero riusciti a
trovare un’occupazione nel settore privato. L’addetto stampa di Wilson osservava “rutti
hapno concesso qualcosa e ora siamo vicini ad un accordo. I principi base del Governato-
re - limiti di tempo effettivi, un approccio al regime assistenziale in cui il lavoro & al pri-
mo posto ¢ Ia tutela dei bambini - sono stati rispettati”.’** Dopo gioi di negoziati conti-
nuj 24 ore su 24, il piano di spesa di 68 miliardi di dollari era pronto per essere messo ai
voti. L’accordo finale fu siglato quandoe il Governatore Wilson accettd di creare un pro-
gramma triennale di buoni pasto per i figli degli irmmigranti autorizzati ¢ per ghi immi-
granti anziani che avevano perso il diritto alle prestazioni previsto dalla legislazione fede-
rale. Verra quindi attuato un programma con dei limiti di tempo prestabiliti, mentre lo
Stato eserciter2 un’azione di lobbying sul govemo federale per reintrodurre le prestazioni
a beneficio degli immigranti autorizzati. *

L’11 agosto 1997 il Governatore delia California Pete Wilson firmava la legge di
Tiforma del welfare, in applicazione delle linee guida contenute nel PRWORA. Questa
legge (AB1542) prevede un nuovo programma noto come CalWORKS (Responsabilita
verso i Figli e Opportunita di Lavoro in California), che sostituira i programmi AFDC e
GAIN. La legge prevede che gli aiuti per il genitore o I’adulto che si cura dei figli siano
erogabili fino ad un massimo di 60 mesi cumulativi, con eccezioni ben precise per coloro
che non riescono ad inserirsi nel mondo del lavoro; sono previsti inoltre dei servizi di
formazione al lavoro limitati a 24 mesi per coloro che attualmente percepiscono gli aiuti
oppire a 18 mesi per chi presenta domanda per Ja prima volta, a partire dal 1 gennaio
1998. Le attivita lavorative partono da 20 ore a settimana (fino a 32, a discrezione della
contea), per poi passare a 26 ore a settimana dal 1 luglio 1998 e a 32 ore a settimana dal 1
luglio 1999. 11 servizio sociale non retribuito nel settore pubblico o privato non profit vie-
ne assegnato dopo un periodo di 18-24 mesi a coloro che non riescono a trovare un lavoro
(e che hanno fatto tutto il possibile per trovarlo), fino a raggiungere il limite massimo dei
5 anni. ] governi delle contee godranno di una maggiore discrezionalith e maggiori poteri
nell’attuazione del CalWORKS. Per facilitare il raggiungimento dei tassi di occupazione
richiesti, i programmi attuali si stanno espandendo e ne vengono creati di nuovi per ajuta-
re i beneficiari a trovare un Javoro eptro il limite di due anni fissato come condmonc per
avere dintto alle prestazioni.

La California non ba ancora terminato di attuare il SAWS in copformita a quanto
promulgato dalla legislazione statale nel 1992. Si tratta di un’operazione importantissima
per mantenere i livelli richiesti dal governo federale per i beneficiari del TANF, i buomi
pasto, e il sostegno ai figli. Lo Stato non ha attuato il Trasferimento Elettronico delle Pre-
stazioni (EBT) ma dal momento che si tratta di un requisito specifico del PRWORA ¢
stato inserito pella legislazione CalWORKS. In particolare, CalWORKS prevede specifi-
camente:

I'istituzione di un Comitato per il Trasferimento Elettronico delle Prestazioni
(EBT) quale consulente del Dipartimento dei Servizi Sociali della California sullo svilup-

3 Virginis Ellis, Pelfare accord forged by Wilson, legislators, in “Los Angeles Times”, 29 huglio 1997,
Sez. A, pp. Al e AlS.

3% Dan Morain ¢ Max Vanzi. Lawmakers and Wilson reach a deal on budget, in “Los Angeles Times™, §
agostd 1997, Sez. A, p- Al.
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po € Pattuazione del sistema EBT per la distribuzione dei buoni pasto ed altre prestazioni,
nonché un gruppo tecnico consultivo al servizio del Comitato. Richiede alio stato di certi-
ficare una o pi unita di elaborazione per 'EBT entro il 1 luglio 1998 per poter stipulare i
contratti con le contee per I’attuazione dei sistemi EBT. Si richiede alle contee, singolar-
mente o in forma di consorz, di stipulare i contratti per i servizi EBT con un soggetto
certificato, mentre le contee stesse hanno la facolta di stabilire se le prestazioni diverse
dai buoni pasto debbano essere erogate tramite il sistema EBT. Lo Stato & tenuto a sop-
portare i costi per I’approvvigionamento del sistema, lo sviluppo e V'installazione mentre
alla contea verrd addebitato il, costo per la manutenzione e le operazioni, secondo lo
schema normalmente utilizzato.

Il comitato & stato costituito ed & presieduto dal Direttore del Dipartimento della
Samita e del Regime Assistenziale. Vi partecipano i rappresentanti dell’ Assoctazione Cali-
forniana dei tesorieri di contea e degli esattori delle imposte, dell’Associazione dei Di-
rettori del Regime Assistenziale delle Contee, dell’ Associazione delle Contee della Cali-
fornia ¢ di altri enti, organizzazioni e soggetti che utilizzeranno o saranno interessati al
sistema di trasferimento elettronico delle prestazioni. Il comitato approva le richieste per
le proposte di sviluppo e realizzazione di un sistema EBT diffuso in tutto lo Stato che ver-
ra sviluppato dal Dipartimento della Sanita e del Regime Assistenziale. Attualmente, esi-
ste un programma pilota in fase di sperimentazione nella contea di San Bernardino che
utilizzera la strisciata magnetica in alcuni negozi selezionati invece dei coupon cartacei
normalmente in uso per i buoni pasto. Alcune contee chiedono ai beneficiari del regime
assistenziale di utilizzare una carta con una striscia magnetica identificativa nei centri di
distribuzione per ottenere I’assegno di assistenza.

La California ha deciso di aspettare per stabilire I’esito dell’applicazione del Re-
golamento E dell’EBT. La legislazione PRWORA esonerava chiaramente I’EBT dal re-
golamento E ed obbligava tutti gli Stati a dotarsi dei propri sistemi entro il 2002. In que-
sto senso, la California non ¢ stata sollecita come altri Stati nell’istituire il sistema EBT.

9.7 Dal regime assistenziale al lavore: ¢ possibile in C:ilifornia?

9.7.1 L’economia della California

Atmalmente la California sta vivendo un momenio di forte crescita economica. Il
tasso di disoccupazione & sceso al 6.2% (agosto 1997). Tuttavia, & ancora al di sopra del
tasso nazionale, pan al 4.8%. Questo boom economico segue una grave recessione che ha
provocato la perdita di milioni di posti di lavoro all’inizio del decennio. La perdita dei
posti di lavoro ¢ stata il risultato della chiusura degli impianti militari ed acrospaziali fe-
derali e del ridimensionamento dell’industria attomobilistica e di altri settori manifattu-
nieri. [ posti di lavoro sono aumentati in quasi tutti i comparti economici, soprattutto nel
settore dei servizi. Tuttavia, non tutti hanno godiuto dei benefici di questa ripresa. Molti
californiani restano disoccupati.

Secondo i dati del Dipartimepto della California per lo Sviluppo
dell’Occupazione, il totale degli occupati in settori diversi da quello dell’agricoltura in
California dovrebbe aumentare di circa 3.227.600 nuovi posti di lavoro tra il 1993 e il
2005. E’ previsto che I’occupazione nel 2005 aumenti del 26.8% rispetto al livello regi-
strato pel 1993. Questo tasso di crescita, tuttavia, non sard omogeneo nei vari settori. Re-
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sta il problema di riuscire a coniugare la disponibilita di posti di lavoro con il numero di
persone che dovranno abbandonare il sistema assistenziale nei prossimi due anni. Si cal-
cola che nel settore edile dovrebbero aumentare i posti di lavoro. Ma buona parte di que-
sto incremento riguardera figure specializzate, come falegnami e esperti di pavimentazio-
-ng, elettricisti e addetti alle opere in calcestruzzo. 11 settore manifatturiero, che ha subito
grandi perdite durante la recessione, avra un tasso di crescita solo del 13%. Questo basso
livello rispecchia la tendenza della California a passare da un’economia fondata sulla
produzione ad una basata sui serviz.

Si prevede che il commercio al dettaglio non cresca come altri setton anche se di
recente sia il numero di occupati nel commercio all’ingrosso che in quello al dettaglio &
aumentato notevolmente. In quest’nltimo settore ad agosto i posti di lavoro sono aumen-
tati dell’1.4%.%

11 settore che dovrebbe crescere di piti & quello dei servizi. Esiste una vasta gamma
di settori che entreranno a far parte di quest’area di crescita, che dovrebbe rappresentare
quasi la meta dell’aumento dei posti di lavero previsto in California nei prossimi dieci
anni. I servizi sanitari, i servizi alle imprese, i servizi tecnici, di contabilitd, ricerca e ge-
stione e i servizi sociali collettivamente dovrebbero rappresentare il 70% circa di tutti i
nuovi posti di lavoro. Anche se i servizi sanitari rappresentano il settore in cui fino ad og-
gi la crescita & stata maggiore, & previsto che il settore dei servizi alle imprese superi tale
primato entro la fine del secolo. I servizi alle imprese, come quelli per il personale, au-
menteranno in quanto sempre pil aziende assumono lavoratori a tempo in base alle esi-
genze del momento. I rapidi progressi tecnologici e la tendenza verso office automation
guideranno la domanda di servizi informatici e di elaborazione dati. L assistenza sanitana
continuera a crescere viste le esigenze legate all’invecchiamento della popolazione.

L’occupazione nella pubblica amministrazione dovrebbe aumentare leggermente.
Oltre 12 meta di questa crescita riguardera la scuola. Alla juce dell’aumento della popola-
zione in California e della necessita di fomnire un’istruzione ai figli, si calcola che il setto-
re scolastico assorbira quasi i due terzi di tutti i nuovi posti di lavoro del govemo statale e
locale ¢ il 54% circa di tutto il settore pubblico. La crescita dei posti di lavoro implica una
forte richiesta di personale altamente specializzato. Tuttavia, il Dipartimento delia Cali-
fornia per lo Sviluppo dell’Occupazione calcola che aimeno il 40% dei nuovi posti di la-
voro sara rappresentato da lavori di primo livello, con un salario basso. Il settore dei ser-
vizi sard probabilmente quello che daré lavoro a molti degli attuali beneficiari del regime
assistenziale. La chiave sard i livello di competenze, esperienza o formazione richiesta
per le posizioni che diverranno disponibiti.

Oltre ai beneficiari del welfare, comunque, esistono altre persone in cerca di lavo-
10 a basso reddito. Il tasso di disoccupazione nelle fasce della popolazione che piu proba-
bilmente saranno colpite dagli effetti della riforma de! welfare & molto pit alto che nello
Stato nel suo insieme. Anche se il tasso di disoccupazione nazionale & relativamente bas-
50, ¢ molto pil alto tra le persone a basso reddito. Bernstein™® osserva che nonostante i
bassi livelli di disoccupazione registrati negli Stati Uniti negli ultimi anni, il tasso di di-
soccupazione e di sottooccupazione resta piuttosto elevato tra coloro che con maggiore

37 Patricia Apodacs, California gains 9400 jobs in August, in “Los Angeles Times”, D], 20 settembre
1997,

% Jared Bernstein, The challenge of moving from welfare to work: depressed labor markets awaits those
leaving rolls, Economic Policy Institute, “EPI Issue Brief” 16, Washington, DC.
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probabilitd risentiranno della riforma del welfare - madri sole al di sotto dei 35 anni che
hanno al massimo un diploma (48% dei beneficiari del welfare). Ad esempio, nel 1996, il
tasso di disoccupazione tra ie donne senza un diploma di scuola superiore & stato del
18.2%. Anche tra le donne di colore ¢ ispaniche si registra un tasso di disoccupazione
elevato, rispettivamente del 10.7 e del 12.3%. Le donne trai 16 e i 25 anni di et3 sono al-
treftanto a rischio (tasso di disoccupazione del 13.6%). 1l tasso di sotto occupazione delle
donne senza un diploma di scuola superiore & pari al 31%, 18.9% per le donne di colore e
22% per quelie ispaniche.

9.7.2 Cisono abbastanza posti di lavore?

In California sono stati creati nuovi posti di lavoro ad una velocitd superiore a
quella del resto del Paese, tanto che si sta rapidamente colmando il divario creato dalla
disoccupazione. Cid dimostra la forza dell’economia. L’espapsione riguarda una vasta
gamma di settori. In California quest’anno verranno creati 400.000 nuovi posti di lavoro,
soprattutto nel settore dello spettacolo, dell’alta tecnologia, della produzione e dej serviz.
% Mentre il 40% circa dell’aumento dei posti di lavoro riguardera occupazioni che non
richiedono livelli elevati di istruzione e formazione, e bastera un periodo breve di forma-
zione sul lavore per poter svolgere le mansioni richieste, nel restante 60% occorrerd una
formazione sul lavoro a lungo termine, un’esperienza lavorativa nel settore in questione o
in altro affine, oppure un’istruzione superiore oltre il diploma secondario.’®

I dati indicano che la crescita dei posti di lavoro in California, alla velocita attuale,
sara sufficiente per chi cerca il primo impiego con salario minimo. Quindi, alla domanda
se vi saranno abbastanza posti di lavoro per i beneficiari del welfare idonei al lavoro, si
pud probabilmente rispondere in modo affermativo. La nota di cautela, naturalmente, ri-
guarda il fatto che tutto dipende dall’andamento deil’economia e dall’auspicio che la Ca-
lifornia non sia colpita da una nuova crisi. La maggior parte dei beneficiari del regime as-
sistenziale potranno trovare un lavoro in cui ¢ richiesta una formazione su! lavoro di bre-
ve durata basata sul loro background generale. Tuttavia, alcuni avranno bisogno di 18-24
mesi per prepararsi a cercare un lavoro. La tabella seguente mostra le prime dieci profes-
sioni con 1l tasso di crescita pil elevato in California. La tabella illustra come tra le dieci
professioni elencate, otto corrispondono a retribuzioni cosi basse che, anche con un aup-
mento salariale minimo, non possono bastare a far uscire una madre sola con due figli
dallo stato di povertd. Per molti, il salario del lavoro a tempo pieno non basta a soddisfare
le necessita di base. Tra i lavor che dovrebbero crescere maggiormente la cui retribuzio-
ne supera i 10 dollari all’ora, tre richiedono una formazione scolastica avanzata ed una
istruzione superiore. Sebbene le professioni nel settore del commercio al dettaglio, in
quelio della nistorazione e deli’assistenza sanitaria stiano crescendo numericamente e rap-
presentino molti dei lavori al livello di ingresso sia per i beneficiari del regime assisten-
ziale che per tuttl gli altri alla ricerca del primo impiego, di solito la retribuzione corri-
sposta in questi seftori equivale al salario minimo, spesso si tratta di lavori part time, di
natura provvisona o a tempo determinato che non prevedono la copertura sanitaria. Inol-

** Don Lee. Golden state’s economy will shine, predict UCLA analysts, in “Los Angeles Times”, D1, 17
settembre 1997, .
*® Dipartimento del Lavoro USA, Occupational Projections and Training Dats, gennaio 1996,
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tre, Blank **' osserva che i posti di lavoro a basso grado di specializzazione non stanno
scomparendo dal mercato del lavoro americano ma si tratta di posizioni cui corrisponde
una bassa retribuzione e scarse possibilita di avanzamento. Cié significa che le donne ap-
partenenti al mercato del lavoro a basso grado di specializzazione continueranno ad essere
pagate poco, a non avere diritto ad alcuna prestazione mentre il ricambio sara molto ele-
vato.

Tabella 66 - Le professioni a crescita piii rapida in California e relativi requisiti

Professione Aumento dei posti di { Retribuzione oraria Contza Formazione / istru-
lavoro 1993-2005 media (1995) zigne richiesta

cameriere/a 109.830 425% Riverside Formazione su! lavo-
ro breve

responsabile penerale 104.560 13628 Merced esperienza + BA o
pilr

commesse/a al detta- 104.560 . 5508 San Francisco formazione sul lavaro

glio {non automobili) breve

cassierafe 75.030 5s San Diego formazione su} lavoro
breve

impiegate primo  h- 64.1060 63 Riverside formazione su} lavoro

vello breve

assistente scolastico 61.380 33 Santa Clara formazione sul lavoro
breve

segretania 59.250 9% Sacramento / Yolo formazione  profes-
sionale post-
secondaria

centralinista 57.540 83 San Francisco formazione sul lavoro
breve

addetto preparazione 55.960 5% San Mateo formazione sul lavoro

cibi breve

infermiere 45.930 16.72 % Sacramento/ Yolo diploma specifico

Fopte; Progetio i Bilancio dells California, Dipartmento per Jo Sviluppo dell"Ovevaziont (EDD) ¢ Utficio delle Statisuche del Lavero

Livello salsriale prima del)® di galgrio mirimo. Formaniome scol livoro breve: professioal ioeui i ) ip faggiutpere uo prestazione

Yavorativa media dopo pochi giomi o setrimane di lavoro osservande i colleghi pit espert ¢ facendo d d (EDD._? done &l Geuppo di Lavero

per Ia Riforma del Welfare del Separw, 17 marzo 1997).

_ Temuto conto del livello di reddito necessario ad upa madre sola con due fighi per
vivere in California, si rileva dalla tabella seguente che occorrerebbero circa 11 dollari
all’ora per mantenere un tenore di vita ridotto all’osso comprensive dell’assistenza medi-
ca, delle spese di trasporto e dell’assistenza per i figli. E’ evidente che ua posto di lavoro
con un salario minimo non basta a far uscire dalla sacca di poverta un genitore solo con
due figli mentre cleva la famiglia al rango di poveri che lavorano.

Per molti non esisterd nemmeno un posto di lavoro con salario minimo.

3 Rebecca Blank, Outlook for the US labor market and prospects for low wage entry job, Urban Instinute
Coaference, Self sufficiency and the low wage labor market: a reality check for welfare reform, marzo
1994, -
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Tabella 67 - Reddito necessario per 12 famiglia media ip carico all’ AFDC - genitore solo con due figh
- per poter abbandonare il regime assistenziale ed entrare nel mondo del lavoro

Costi mensili Costi annui
costo di vita base 23533 28.2418
“minimo assoluto” per sopravvivere 1.784 % 214138
{1 1dellari/ora)
salaric minimo a 5.75 dollarifora, 12018 14408 8
lavoro & tempo pieno, comprese le
imposte alla fonte ¢ 'EITC ‘
L’AFDC comprende |'assistenza in
contanti + i buoni pasto + Medi-Cal
594 § = valore di BS + spesc mediche circa 12.728 §
totale = 1,060 §

Foote: Progetts & Bilancio dells Califorsia, novembre 1966 ¢ WORC Force (Kathleca Coanell), Geembre 1995

Negli ultimi tre mesi 140.000 persone hanno abbandonato il regime assistenziale. Le spe-
se del regime assistenziale statale sono diminuite del 23%, ma queste persone non ricava-
no dal lavoro un reddito sufficiente per mettere definitivamente fine alla propria dipen-
denza. La prima ondata di persone che hanno trovato un lavore comprende i soggetti pit
facilmente impiegabili.**” Quindi, esistono dei posti di lavoro e delle persone che possono
occuparli immediatamente, anche se magari si tratta di lavori a tempo parziale oppure con
un salario che non consente ad una famiglia di essere amtosufficiente. Anche con un sala-
rio medio di 6,70 dollari/ora, una famiglia di tre persone sard sempre ad un livello di po-
verta del 115%. I salari sono ancora pil bassi per i posti di lavoro nei quali non viene ri-
chiesto un diploma superiore. Molti lavori non offrono alcuna prestazione previdenziale
oppure solo in misura limitata, insufficiente ai bisogni di una famiglia. Molti tra i posti di
lavoro disponibili sul mercato a basso grado di specializzazione offrono una garanzia fi-
nanziaria limitata. Sono lavori che tendenzialmente limitano I’accesso ad un livello di
istruzione o formazione superiore e non offrono opportunita a lungo termine per ottenere
una sicurezza finanziaria ed una crescita professionale. Anche se 1’economia & in espan-
sione, la crescita maggiore dei salari e dei posti di lavoro riguarda essenzialmente i settori
in cui € richiesto un livello di specializzazione e di istruzione superiore.

Quindi, la California si trovera davanti, come tutti gli altri Stati, al dilemma di conservare
dei posti di lavoro il cui salario sia sufficiente a mantenere una famiglia. Allo stesso tem-
po, occorre fare in modo che le persone acquisiscano le competenze per ottenere un lavo-
ro che porti ad una crescita professionale, di carriera.

Nel frattempo, si dovranno promulgare delle politiche che consentano ai californiani con
un lavoro a basso reddito di provvedere adeguatamente alle proprie famiglie. Bisognera
riesaminare il regime di sussidi previsto per la disoccupazione in maniera da coprire una
gamma pit vasta di posti di lavoro, istituendo un credito fiscale sui redditi da lavoro a li-
vello statale, portando il salario minimo ad un livello che consenta di vivere, provveden-
do all’assistenza sanitaria € a quella per i figli di tutti coloro che di questi servizi hanno
bisogno per restare occupati.

*2 Editoriale de] “Los Angeles Times”, Welfare decline is good news, 13 ottobre 1997, p. B4,
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9.8 Una nota finale

Alla data del 1 ottobre 1997 1a California non & riuscita a raggiungere il tasso di occupa-
Zione previsto. Anche se il 25% del totale dei casi seguiti dall’ AFDC ¢ riuscito a trovare
un’attivita lavorativa cosi come il 33% dei genitori soli, solo il 20% delle famiglie con
due genitori & uscito dal regime assistenziale. Secondo le proiezioni il 75% delle famiglie
con due genitori avrebbe dovuto abbandonare il welfare o trovare un lavoro alla fine del
primo anno. La California & uno dei tanti Stati che non ruscir a soddisfare questi requi-
siti. Cib comportera una sanzione del 5% sui contributi generali. Sebbene sia improbabile
che le sanzioni vengano effettivamente applicate, cid indica che le famiglie che si trovano
in una condizione di bisogno transitoria, con un basso livello di istruzione, poche com-
petenze ed una storia lavorativa limitata avranno difficolti ad abbandonare lo stato socia-
le, con tutte le conseguenze ¢ le sfide che cid comporta per lo Stato.
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