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Il libro




I confini tra il pubblico e il privato sono sempre più indefiniti. Il ruolo dello Stato moderno, nato per separare pubblico e privato, è cambiato profondamente negli ultimi anni e ha subito radicali trasformazioni nel modo di governare e amministrare la cosa pubblica. Viviamo sempre di più nell’era dello Stato privatizzato, o, per meglio dire, in una privatocrazia, dove lo Stato dirige, ma è il privato che spesso gestisce.

Se prima governare significava spendere e amministrare direttamente, ora non di rado equivale a coordinare e incentivare una serie di attori privati sfruttandone le capacità organizzative e l’autonomia decisionale. Una privatizzazione incalzante che è ormai un fenomeno di scala globale: per decenni i governi di tutto il mondo hanno promesso una maggiore efficienza rivolgendosi a società private per fornire beni pubblici, quali la sanità, l’istruzione e i trasporti. Tragicamente, la pandemia di Covid-19 ha mostrato la falsità di tale promessa, mettendo in luce l’inefficienza e l’ingiustizia di molti sistemi privatizzati. In Italia, ad esempio, sono emersi i limiti della privatizzazione della sanità; prima ancora, dell’istruzione. Ma la minaccia più profonda che la privatizzazione pone al nostro ordine democratico, mettendo in discussione la sua stessa legittimità, resta invisibile e assente dal dibattito pubblico.

Affrontando il tema del rapporto tra pubblico e privato da un punto di vista politico, e non in termini di mera efficienza economica, Chiara Cordelli propone una riflessione sulla trasformazione dello Stato contemporaneo. Una diagnosi lucida, che dimostra come la tendenza a privatizzare metta a rischio la legittimità dello Stato democratico stesso, compromettendo la ragione fondamentale per la quale esso esiste. Un’analisi quanto mai necessaria, che permette di comprendere la natura del conflitto profondo tra privatizzazione e legittimità democratica e di immaginare un nuovo modo di concepire e gestire collettivamente la cosa pubblica.
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PRIVATOCRAZIA








INTRODUZIONE




Lo Stato è cambiato. Se lo Stato moderno è nato per separare il pubblico e il privato, sostituendo le relazioni patrimoniali, tipiche del feudalesimo, con un sistema di cariche pubbliche volto alla gestione imparziale degli affari comuni, dalla seconda metà del XX secolo si è assistito a un’inversione di marcia. L’incalzante privatizzazione di funzioni pubbliche, dai trasporti alla gestione dei beni culturali, dall’istruzione alla sanità, genera una nuova fusione tra pubblico e privato all’interno dello Stato stesso. Lo Stato dirige ma è il privato che spesso amministra. Se prima governare significava spendere e amministrare direttamente, ora governare spesso significa incentivare e coordinare una serie di attori privati, quali aziende, imprese sociali, associazioni di volontariato e fondazioni filantropiche, così da poterne sfruttare l’autonomia decisionale e il contributo finanziario. Viviamo, in altre parole, nell’era dello Stato privatizzato, o forse meglio dire in una privatocrazia – il privato diventa co-responsabile e co-amministratore della cosa pubblica. Una domanda allora si impone: può questo nuovo modello di Stato governare in modo legittimo?

La privatocrazia è un fenomeno globale. In molti paesi, europei e non, i privati svolgono funzioni pubbliche essenziali. Basti pensare che sono società private ad aver fornito almeno il 50 per cento della presenza militare statunitense durante le recenti operazioni in Iraq e Afghanistan.1 Questi nuovi mercenari hanno svolto per conto del governo americano funzioni non solo di supporto ma anche di intelligence e persino di combattimento. Vari paesi sono addirittura arrivati a privatizzare il loro sistema carcerario. In Australia, per esempio, quasi il 20 per cento dei carcerati risiede in prigioni private.2 Dagli anni Novanta in poi, si è anche assistito a una progressiva privatizzazione sia del sistema sanitario che del settore scolastico in molti paesi. In Inghilterra, l’NHS – il sistema sanitario nazionale – ha speso più di 96 miliardi di sterline negli ultimi dieci anni per servizi sanitari erogati dal settore privato.3

Per quanto riguarda l’istruzione, tra gli Stati membri dell’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo economico (OCSE), almeno diciannove forniscono voucher scolastici ai cittadini.4 I genitori possono usare questi voucher, finanziati con fondi pubblici, per pagare l’istruzione dei figli in una scuola privata di loro scelta. Negli ultimi decenni molti paesi hanno anche delegato funzioni di regolamentazione e controllo, nel settore ambientale, alimentare e finanziario, a organizzazioni internazionali non governative e hanno incentivato la crescita della filantropia da parte di privati come meccanismo alternativo alla tassazione pubblica per finanziare beni essenziali. L’elenco delle privatizzazioni potrebbe continuare a lungo.

L’Italia non fa eccezione. Come reso a tutti noto dalla pandemia COVID-19, anche qui il sistema sanitario è stato parzialmente privatizzato. In alcune regioni come la Lombardia, a seguito di un processo di esternalizzazione dei servizi sanitari iniziato negli anni Novanta, circa il 50 per cento delle istituzioni sanitarie si trova oggi in mano a privati – la regione rimborsa i servizi ma sono i privati che li erogano e che spesso decidono quali servizi fornire.5 La sanità non è però l’unica area soggetta a privatizzazioni. Come evidenziato dall’ISFOL, l’Istituto per lo sviluppo della formazione professionale dei lavoratori, una percentuale notevole di appalti e contratti a privati viene erogato dalla pubblica amministrazione per lo svolgimento di funzioni che vanno dalla raccolta dei rifiuti alla gestione delle strutture informatiche, dai servizi di sicurezza al trasporto, dagli asili nido all’assistenza agli anziani.6 In teoria, le funzioni delegate a privati dovrebbero essere di carattere puramente ausiliario. In realtà, come fatto notare già da tempo da Tito Boeri e ribadito più recentemente da Arianna Tassinari, «i processi di esternalizzazione nella pubblica amministrazione interessano sempre più spesso anche funzioni centrali dei servizi pubblici – come per esempio la fornitura di servizi infermieristici nella sanità, o aspetti chiave della previdenza pubblica».7 Di fronte a eventi recenti, quale l’approvazione alla Camera dei deputati di un emendamento al cosiddetto «Decreto Rilancio» finalizzato ad aumentare a 300 milioni di euro lo stanziamento a favore delle scuole private a seguito dell’emergenza COVID-19, ci si è chiesti se anche l’Italia si stia avviando verso la progressiva privatizzazione dell’istruzione pubblica. Intanto, crescono esponenzialmente i casi di homeschooling – l’istruzione parentale dei figli a casa –, forse la forma più radicale di privatizzazione dell’istruzione.8 In Europa, l’Italia ha anche giocato un ruolo importante nella crescita della filantropia, con più di seimila fondazioni, chiamate a finanziare beni sempre più essenziali.

Da dove nasce la privatocrazia? La spinta a privatizzare è emersa in risposta a una crisi di legittimità che ha colpito molti Stati moderni a seguito di un’espansione repentina del loro apparato burocratico-amministrativo subito dopo la Seconda guerra mondiale.9 Tale crisi ha visto un calo netto di fiducia da parte dei cittadini nella pubblica amministrazione, accusata di essere eccessivamente ingombrante, inutilmente cavillosa e inefficiente. La risposta è stata una progressiva introduzione, a partire dagli anni Settanta, di strategie di mercato nella gestione degli affari pubblici, viste come l’unica via d’uscita dall’inflessibilità e dagli aspetti alienanti della macchina burocratico-amministrativa. La privatizzazione di funzioni pubbliche non avrebbe però potuto raggiungere queste dimensioni senza il supporto di quell’ideologia economica e politica che è divenuta dominante a livello globale a partire dagli anni Ottanta: il neoliberismo.10 Privatizzare ha permesso alle élite politiche di continuare a garantire servizi, così da soddisfare le preferenze del pubblico, dando però allo stesso tempo l’illusione che è il «libero mercato», invece che lo Stato, a provvedere. Usare il privato al posto del pubblico ha anche fornito a tali élite una strategia per rendere effettiva l’implementazione di un regime fiscale austero, esso stesso una domanda chiave dell’era neoliberista, senza dover però chiedere sacrifici eccessivi ai cittadini. La speranza era che grazie alla competizione di mercato, il privato potesse fare ciò che fa il pubblico ma farlo meglio e a costi molto più ridotti.

Prima la crisi finanziaria del 2008, poi la pandemia mondiale COVID-19 hanno messo in discussione la convinzione neoliberista della superiorità del privato sul pubblico, hanno mostrato la necessità dello Stato e l’ineluttabile dipendenza del settore economico e finanziario da quest’ultimo. Si è dunque parlato di «ritorno dello Stato».11 Siamo tuttavia ben lontani da un ritorno al sistema socialdemocratico. L’ideologia dominante vuole uno Stato imprenditore, non uno Stato amministratore. Il perseguimento di fini sociali e l’amministrazione della cosa pubblica rimangono dunque responsabilità condivise fra pubblico e privato.

Se lo Stato agisce tramite il privato, il privato si trasforma a sua volta in un agente dello Stato – ecco perché si può parlare appunto di privatocrazia. Dobbiamo quindi tornare al nostro quesito iniziale: può un sistema privatocratico governare in modo legittimo?

Sebbene questa domanda sia di cruciale importanza, è sorprendentemente assente dal dibattito pubblico. In ambito politico, la privatizzazione viene spesso concepita come un fenomeno puramente economico e di competenza esclusivamente tecnico-scientifica. Tale approccio esclude a priori questioni di legittimità, ossia questioni concernenti il diritto, non solo legale ma anche morale, di esercitare forme significative di potere politico. Ci si chiede solo se privatizzare questa o quella funzione – come, per esempio, nel caso italiano l’erogazione di servizi sanitari o la gestione delle autostrade – porti determinati benefici, in termini di efficienza, riduzione dei costi, e miglioramento dei servizi. Questo approccio è comprensibile. Certamente i cittadini hanno il diritto di sapere se verranno risparmiati o meno soldi pubblici, o aumentata o meno la qualità dei servizi, a conseguenza di una scelta di privatizzare una certa funzione. Ci si scorda però che lo Stato non è riducibile a un’azienda o a un supermercato, l’operato dei quali può essere giudicato interamente in base ai risultati. Lo Stato è diverso. Avremmo per esempio buone ragioni di opporci a uno Stato che agisse tramite un dittatore benevolo anche qualora quest’ultimo fosse capace di ottenere buoni risultati in maniera efficace. Il motivo è che la legittimità – e in una democrazia, la legittimità democratica – conta più dell’efficienza quando si tratta di giudicare un sistema di governo e l’operato dei suoi agenti.

All’interno della società civile, il dibattito sulla privatizzazione si colora invece di toni fortemente ideologici. Se a destra vi è chi canta le lodi del libero mercato, a sinistra c’è chi denuncia la mercificazione della sfera pubblica. Anche questo dibattito dunque ignora questioni fondamentali di legittimità democratica – se i privati sono chiamati sempre di più ad agire come agenti dello Stato, possono essi agire con la stessa legittimità che ci dovremmo aspettare da quest’ultimo? E può uno Stato che sempre di più agisce tramite privati continuare a governare in modo legittimo? –, questioni sull’importanza delle quali sia la destra che la sinistra dovrebbero poter concordare.

Come cercherò di dimostrare, la scelta di amministrare il pubblico tramite il privato compromette le ragioni stesse per le quali uno Stato democratico è chiamato a esistere, minandone la legittimità dall’interno. Ovviamente ciò non significa che la scelta di privatizzare sia sempre erronea. Poiché però la legittimità è un valore fondamentale – un sistema di governo illegittimo, per quanto efficiente, non ha il diritto di governare –, la morale pubblica ci obbliga a porre limiti di natura costituzionale alla privatizzazione di funzioni essenziali, anche in casi in cui tali limiti possano comportare alcuni costi in termini di efficienza. Non bisogna tuttavia dimenticare che è la natura alienante e ingombrante dell’apparato burocratico-amministrativo a rendere spesso la privatizzazione appetibile in prima istanza. Da una diagnosi critica della privatizzazione non può dunque non emergere, dialetticamente, la necessità di immaginare un modo nuovo di amministrare la cosa pubblica, che miri non solo all’efficacia bensì anche a rendere l’apparato burocratico-amministrativo stesso meno alienante e più rappresentativo.

In che modo la privatizzazione compromette la legittimità dello Stato democratico? Non si può rispondere a questa domanda senza prima rispondere a due domande ancor più fondamentali, che hanno occupato gran parte della storia della filosofia politica: perché lo Stato? Perché la democrazia?

Gli Stati reclamano il diritto – la legittima autorità – di stabilire quali siano i diritti e i doveri dei cittadini e di esercitare potere coercitivo su di essi, forzandoli a fare cose che essi spesso non vorrebbero fare. Cosa giustifica questo diritto? Se il valore dello Stato fosse riducibile a quello di uno strumento di coordinamento che ci permette di svolgere funzioni che non potremmo svolgere da soli, o a quello di un pacificatore che ci permette di risolvere conflitti in maniera efficace, allora lo Stato potrebbe essere sostituito da forme private di associazione o cooperazione sociali, poiché anche queste ultime potrebbero, almeno in linea di principio, svolgere funzioni di coordinamento e riconciliazione.

Lo Stato però, e solo lo Stato, può fare qualcosa che nessuna associazione privata può fare. È solamente all’interno di uno Stato propriamente costituito che i nostri diritti e doveri, e le condizioni della nostra libertà, possono essere definiti e resi effettivi in assenza di «dominio», ossia senza che nessun individuo debba dipendere dalla volontà meramente privata e arbitraria di un altro. Dunque solo lo Stato ci permette di vivere in condizioni di giustizia reciproca. Questa è forse la lezione centrale del pensiero politico di Immanuel Kant.12 Secondo Kant, senza lo Stato non ci può essere giustizia. Nello stato di natura, ossia all’interno di quella condizione definita dall’assenza di un’autorità politica comune, reclamare un diritto non è altro che reclamare l’autorità di imporre doveri sugli altri secondo il proprio giudizio privato.

Prendiamo come esempio il caso della proprietà privata, sebbene lo stesso ragionamento si applichi anche ad altri diritti. Acquisire un diritto di proprietà su un oggetto o su un appezzamento di terra significa reclamare il diritto di imporre su altri il dovere di non usare quell’oggetto o di non stabilirsi su quel pezzo di terra senza il permesso del proprietario. Ciò impone limiti sulla libertà altrui. Nello stato di natura l’acquisizione di diritti richiederebbe dunque che gli individui avessero l’autorità di stabilire, secondo la propria volontà e discrezione, i limiti della libertà altrui. Tuttavia nessuno, in quanto individuo privato, può avere tale autorità, poiché data la fondamentale eguaglianza morale di tutti gli esseri umani, nessuno può avere il privilegio di decidere cosa gli altri possano fare o non fare con la loro libertà. Un tale atto di legiferazione non sarebbe altro che una forma di dominio – l’imposizione arbitraria della volontà privata di un individuo su quella di un altro. D’altronde, se tu avessi l’autorità di legiferare unilateralmente sui confini della mia libertà, io sarei dipendente dalla tua volontà e dunque a te subordinato. Tale dominio violerebbe la mia indipendenza e quindi anche la mia la libertà.13 Poiché i nostri diritti sono necessariamente correlati a doveri, se nessun privato può avere l’autorità di imporre doveri sugli altri, ne consegue che nessuno può avere diritti veri e propri nello stato di natura. Ecco che lo stato di natura – una condizione in cui i diritti e doveri individuali possono essere stabiliti e resi effettivi solo tramite azione privata – non può dunque consistere in una condizione di giustizia.

Lo Stato è l’unica entità che ci permette di superare il problema del dominio e di stabilire una condizione di giustizia. La ragione, Kant ci dice, è che solamente lo Stato può assicurare la determinazione e l’esecuzione effettiva dei diritti e doveri dei cittadini in maniera pubblica, reciproca e rappresentativa della volontà di tutti, ossia in modo che nessun cittadino sia soggetto alla volontà meramente privata e unilaterale di un altro. Ecco dunque perché lo Stato.

Ma come deve essere costituito uno Stato per raggiungere tale obiettivo e quindi per essere legittimo? Questa è una domanda molto complessa; per i nostri fini è sufficiente dire che il problema del dominio che caratterizza lo stato di natura può essere superato e risolto solamente tramite l’istituzione di una forma di governo democratica. La ragione è che le procedure democratiche, dividendo sia il potere che l’autorità politica ugualmente tra tutti i cittadini, sono le uniche capaci di assicurare che nessun cittadino debba sottomettersi alla volontà meramente unilaterale di un altro per quanto riguarda la definizione e l’effettiva applicazione dei loro diritti e doveri.14 O meglio, solo all’interno di un regime democratico, nessun cittadino, inclusi i membri della minoranza, è costretto a sottomettersi a una volontà aliena indipendentemente da un processo politico condiviso al quale tutti hanno un eguale diritto di partecipare e che tutti hanno un’opportunità eguale di influenzare. Ecco dunque che le ragioni per lo Stato sono anche ragioni per la democrazia.

Per poter risolvere il problema del dominio, tutte le decisioni concernenti la giustizia, ossia la forma e sostanza dei diritti dei cittadini e delle condizioni della loro libertà ed eguaglianza, devono soddisfare determinate richieste normative. In primis, esse devono essere autorizzate democraticamente, ossia devono rispondere a quella che potremmo chiamare la condizione di «autogoverno democratico». Il motivo è semplice: qualora un ente prendesse tali decisioni senza essere democraticamente autorizzato, i cittadini si troverebbero dipendenti, per quanto riguarda il godimento dei propri diritti, da una volontà aliena e meramente privata, proprio come nello stato di natura.

Per ragioni simili, tali decisioni devono anche essere rappresentative della volontà dei cittadini, concepiti come un corpo collettivo, ed eseguite in loro nome, invece di essere rappresentative di una volontà meramente privata ed eseguite in nome di interessi particolari. Questa è la condizione di «rappresentanza democratica». Infine, le decisioni di cui sopra devono sostenere l’indipendenza reciproca dei cittadini, assicurando che nessun cittadino debba sottomettersi alla volontà privata di un altro per assicurare la propria sopravvivenza in società e per usufruire pienamente dei propri diritti. Altrimenti il problema del dominio si riprodurrebbe, ancora una volta, all’interno della società civile stessa. Questa è una condizione sostanziale di «indipendenza reciproca».

Poiché tali richieste normative sono necessarie per superare, o quanto meno fortemente mitigare, il problema di dipendenza indebita che lo Stato democratico è chiamato a risolvere, esse sono anche necessarie per costituire una condizione di giustizia. Quando queste condizioni non vengono soddisfatte, alcuni cittadini rimangono necessariamente subordinati alla volontà e al giudizio meramente privati di altri, e il problema che affligge lo stato di natura viene riprodotto all’interno dello Stato stesso, inficiandone la ragion d’essere e dunque la legittimità.

Torniamo ora al nostro quesito iniziale: perché un sistema di governo privatocratico non può essere legittimo? La risposta è semplice: la privatizzazione trasferisce poteri, responsabilità e discrezionalità significative ai privati – in ciò d’altronde consiste la privatocrazia – ma allo stesso tempo compromette ciascuna delle tre condizioni di autogoverno democratico, rappresentanza e indipendenza reciproca che servono a legittimare l’esercizio di quei poteri e responsabilità, riproducendo così il problema del dominio privato all’interno dello Stato amministrativo. Spiegare come ciò avvenga, e quali siano le implicazioni normative di tale fenomeno, è il primo compito di questo libro. Illustrare una via d’uscita dal presente è il secondo.

Il primo capitolo si propone di illustrare come la privatizzazione, specialmente quando assume un carattere sistematico e quando coinvolge organizzazioni a scopo di lucro, compromette «l’autogoverno democratico». A tale riguardo, sarà rilevante discutere l’esempio della sanità lombarda e comparare inoltre la situazione italiana a quella di altre nazioni come l’Inghilterra e gli Stati Uniti dove la privatizzazione ha già raggiunto livelli molto estesi. Il secondo capitolo si incentra invece sul problema che la privatizzazione pone in termini di «rappresentanza democratica», attraverso una discussione su un nuovo modello di welfare state che vede pubblico e privato, spesso sotto forma di organizzazioni senza scopo di lucro, come co-responsabili per la giustizia sociale e co-gestori della cosa pubblica. Interrogandomi su cosa voglia dire parlare, decidere e agire «in nome del» pubblico, cercherò di dimostrare che i privati, for profit o no profit che siano, sono incapaci di rappresentare il pubblico nelle loro azioni. Il loro operato, quando vengono chiamati a svolgere funzioni pubbliche significative, rimane dunque deficitario dal punto di vista della legittimità democratica. Il terzo capitolo si sposta sulla questione dell’«indipendenza reciproca». Lo scopo è quello di capire come diverse forme di privatizzazione generino, in modi diversi, condizioni problematiche di dipendenza, che rischiano a loro volta di riprodurre all’interno della società civile lo stesso problema di dominio che essa è chiamata a superare. Se da un lato l’esternalizzazione di funzioni pubbliche, dai trasporti ai servizi sociali, contribuisce notevolmente alla precarizzazione del lavoro, dall’altro la privatizzazione del pubblico va di pari passo con la crescita del ruolo della filantropia come risorsa alternativa per finanziare progetti pubblici. Entrambi questi fenomeni, per quanto diversi, hanno in comune la creazione di una situazione in cui la capacità di alcuni cittadini di usufruire pienamente dei propri diritti, e delle condizioni della propria libertà ed eguaglianza politica, è resa dipendente dalla volontà arbitraria e meramente unilaterale di altri. Il quarto capitolo ritorna sul problema dell’autogoverno e della rappresentanza democratica, discutendo un altro caso di privatizzazione, l’istruzione, e dimostrando come questo tipo di privatizzazione venga spesso utilizzato per evitare la risoluzione di disaccordi, quali quello dell’obbligo vaccinale in età scolastica, che dovrebbero essere risolti democraticamente.

Come già accennato, compromettendo le basi dell’autogoverno democratico, inficiando la capacità rappresentativa di chi gestisce aspetti importanti della cosa pubblica, e creando condizioni di dipendenza indebita tra i cittadini, la privatizzazione corrompe la ragione stessa che giustifica l’esistenza dello Stato democratico: superare il problema del dominio. Non tutte le scelte di privatizzare sono però egualmente problematiche, e parte del fine di questo libro è anche quella di fare chiarezza sul perché alcune privatizzazioni siano più problematiche di altre.

Qual è dunque la soluzione al problema di legittimità che la privatizzazione genera? Il quinto e ultimo capitolo cerca di rispondere a questo quesito. Se da un lato vi sono ragioni forti per imporre limiti costituzionali a determinate forme di privatizzazione, dall’altro non possiamo dimenticarci che la privatizzazione spesso emerge come risposta a un problema concreto e reale dello Stato amministrativo moderno: il carattere alienante, elefantiaco e spesso abusivo della burocrazia, non a caso paragonata da Max Weber a una gabbia d’acciaio. Il capitolo si propone dunque di sviluppare delle linee guida per un modello di amministrazione pubblica che da un lato possa mantenere i benefici, in termini di competenze specifiche, di un’amministrazione gestita da «burocrati» e quindi protetta da eccessive influenze di partito, ma che dall’altro lato apra al suo interno ampi spazi per la deliberazione democratica, coinvolgendo direttamente i cittadini nella gestione di importanti funzioni pubbliche, così da ridurre gli aspetti più impersonali e alienanti del sistema burocratico. Per uscire dalla privatocrazia non basta dunque limitare il potere dei privati, bisogna anche democratizzare quello dei burocrati.








I

COME LA PRIVATIZZAZIONE MINACCIA LA DEMOCRAZIA: IL CASO DELLA SANITÀ




Per decenni i governi di tutto il mondo hanno promesso una maggiore efficienza rivolgendosi a società private per fornire beni pubblici, tra questi uno dei beni pubblici per eccellenza: la sanità. Tragicamente, la pandemia COVID-19 ha smascherato la falsità di tale promessa.

L’incapacità di molti governi di far fronte alla pandemia ha messo in luce sia la precarietà che l’ingiustizia di molti sistemi sanitari privatizzati. Tuttavia, la minaccia più profonda che la privatizzazione pone al nostro ordine democratico rimane invisibile e assente dal dibattito pubblico.

Molti si sono chiesti come sia possibile che il sistema sanitario lombardo, uno dei più innovativi e avanzati d’Europa, in una delle regioni più ricche d’Europa, si sia dimostrato così inadeguato nella risposta alla pandemia, anche rispetto ad altri sistemi sanitari regionali. Per quanto una risposta esaustiva a tale quesito richiederebbe la considerazione di innumerevoli fattori è pur sempre impossibile ignorare il ruolo giocato dalla privatizzazione della sanità lombarda, a partire dalla riforma attuata da Roberto Formigoni, allora presidente della Lombardia, nel 1997. Tale legge, fondata sul principio della cosiddetta «sussidiarietà solidale», permetteva ai privati di cooperare alla pari con le strutture pubbliche all’interno del Servizio sanitario regionale. L’erogazione di molti servizi sanitari veniva di fatto esternalizzata a privati accreditati: questi ultimi si impegnavano a fornire determinati servizi in cambio di soldi pubblici. Continuato da Roberto Maroni e dalle amministrazioni successive, questo processo di privatizzazione ha raggiunto dimensioni significative: allo scoppio della pandemia, quasi il 50 per cento delle istituzioni sanitarie lombarde erano gestite da privati, per la maggior parte società a scopo di lucro.1

Gli stessi incentivi che dovevano rendere i privati organi di efficienza e qualità – la competizione di mercato dovrebbe dopo tutto fornire incentivi economici a offrire servizi migliori e a costi più bassi – si sono rivelati incentivi a non fornire servizi sanitari essenziali, in quanto meno redditizi di prestazioni non essenziali. La privatizzazione ha sì reso il sistema sanitario lombardo un sistema d’eccellenza ma un’eccellenza limitata a operazioni chirurgiche richiedenti alta specializzazione, sofisticate ricerche sul genoma e una medicina personalizzata di qualità.

Allo stesso tempo il processo di privatizzazione ha progressivamente indebolito i settori meno redditizi, programmi di prevenzione, risposte emergenziali e terapie intensive inclusi. Non è dunque un caso che la Lombardia sia una delle regioni italiane con la più bassa densità di medici di base (un medico di famiglia ogni 1413 abitanti, contro una media nazionale di uno ogni 1232) e di servizi di prevenzione (1 ogni 1,2 milioni, contro 1 ogni 500.000 in Veneto).2 Non è neppure un caso che, allo scoppio della pandemia, la Lombardia abbia trascurato tamponi e tracciamento epidemiologico. Nel luglio 2020, solamente 5,5 tamponi per ogni caso positivo sono stati attivati in Lombardia, contro i 21,6 in Veneto (nel frattempo, chi se lo poteva permettere poteva ottenere un test o una visita a domicilio da un medico privato a pagamento). Per ragioni simili la Lombardia è stata in grado di attivare solamente 14 posti letto per malati gravi per 100.000 abitanti, al di sotto della media italiana (il Veneto ne aveva 20 per 100.000 abitanti).3 La mancanza di incentivi economici a investire sulla medicina di famiglia e su cure primarie contribuisce dunque a spiegare il perché gli ospedali pubblici siano diventati presto sovraccarichi.

La Lombardia non è stata la sola a smascherare le carenze di un sistema sanitario privatizzato: nel Regno Unito, il sistema nazionale di tracciamento è stato un fiasco, con subappaltatori privati, incluse grandi società internazionali quali Deloitte e Serco, che si sono rivelati molto meno efficienti dei dipendenti pubblici locali.4 In India e in Kenya, paesi che hanno entrambi esperito una crescita notevole della privatizzazione della sanità negli ultimi anni, sono stati documentati molti casi di privati che hanno sfruttato la pandemia per massimizzare il proprio profitto a scapito della salute pubblica.5 L’elenco potrebbe continuare.

Questi ovviamente non sono solo fallimenti di efficienza. Sono anche fallimenti di giustizia. È ingiusto, anzi è una chiara forma di sfruttamento, che gli attori privati facciano pagare cifre significative per servizi urgenti, in assenza di opzioni pubbliche alternative e facilmente accessibili – opzioni che mancano in parte a conseguenza della privatizzazione stessa. È anche ingiusto che coloro che possono pagare abbiano maggiori possibilità di sfuggire a un virus potenzialmente mortale rispetto a coloro che non possono.

Tuttavia c’è un problema ancora più insidioso e meno ovvio con la privatizzazione dei servizi pubblici, di cui la sanità rappresenta solamente un esempio – un problema che non è riducibile a una questione di risultati, né di giustizia. La logica stessa della privatizzazione compromette la possibilità dell’autogoverno democratico; ne va dunque della legittimità stessa delle istituzioni democratiche.6

Le condizioni dell’autogoverno democratico: controllo, vigilanza e pari opportunità

Per comprendere il legame tra privatizzazione e legittimità democratica è necessario avere una concezione normativa di cosa comporti l’autogoverno democratico, ossia di quali siano le condizioni minime che un popolo deve soddisfare per dirsi capace di autogoverno. Cominciare da quali siano le condizioni che un individuo singolo deve possedere per dirsi capace di autogoverno può aiutarci a riguardo. Una persona che agisce in base a principi imposti da terzi è governata ma non autogovernata, ossia il governo di sé non esprime alcuna autonomia decisionale. Una persona che invece agisce esclusivamente in base ai propri istinti e passioni, senza alcuna riflessione critica o principio guida, sebbene in qualche modo esprima una certa autonomia, non può dirsi autogovernata. Una persona che si autogoverna è dunque qualcuno che decide come agire sulla base di considerazioni e principi vagliati tramite un processo di riflessione critica e di deliberazione morale. A livello individuale dunque l’autogoverno richiede determinate capacità e condizioni. Richiede che l’agente sia capace di controllare la direzione delle proprie azioni, inclusa la capacità di assicurarsi che coloro che agiscono per suo conto lo facciano in sintonia con le proprie direttive, e anche una disposizione all’essere vigili, ad accorgersi quando la propria condotta e il corso della propria vita cominciano a deviare eccessivamente da quelle linee guida riflessivamente adottate dall’agente stesso.

L’autogoverno democratico richiede capacità simili a livello collettivo. In una democrazia caratterizzata da un ampio pluralismo di valori, questa forma di autogoverno non può consistere in una corrispondenza esatta tra preferenze individuali e contenuto delle leggi. In questo senso la democrazia non richiede che ogni cittadino sia soggetto esclusivamente alla propria volontà individuale, poiché di fatto ogni cittadino è soggetto alla volontà della maggioranza, il contenuto della quale non può essere identico al contenuto di tutte le volontà singole. Allo stesso tempo però il valore della democrazia non è meramente strumentale, ovvero non è riducibile al facilitare il raggiungimento di determinati scopi, quale la stabilità sociale, o la presa di decisioni collettive di migliore qualità. La democrazia ha anche valore intrinseco, in quanto solo all’interno di un sistema democratico si può dire che nessun cittadino rimane soggetto alla volontà meramente privata e unilaterale di un altro.7 Poiché l’essere subordinati alla volontà puramente privata e unilaterale di un altro costituisce una forma di dominio – si pensi al dominio, ossia all’arbitrio, che un padrone esercita su uno schiavo –, il valore della democrazia, come già anticipato nell’introduzione, è proprio quello di assicurare le condizioni di giustizia e libertà tramite un processo decisionale capace di eliminare, o almeno minimizzare, il dominio di alcuni su altri. Ciò che dunque rende, da un punto di vista normativo, i regimi democratici categoricamente diversi da quelli non democratici (compreso il caso di autocrazie illuminate o poteri coloniali benevoli) è che solo sotto i primi nessuno è costretto a sottomettersi alla volontà meramente privata, e dunque arbitraria, di un altro, indipendentemente da un processo politico condiviso al quale tutti hanno un eguale diritto di partecipare e una opportunità eguale di influenzare. Ossia, solo in una democrazia i cittadini rimangono soggetti a una volontà pubblica (o onnilaterale, come direbbe Kant), invece che a una volontà particolare o unilaterale, poiché solo in una democrazia il potere di autorizzare le decisioni politiche è ugualmente distribuito tra i cittadini e questi ultimi ritengono, o comunque dovrebbero ritenere, eguali opportunità di influenzare tali decisioni e di controllarne la direzione.

Se questo è il valore fondamentale della democrazia, un regime che sia degno di essere chiamato democratico non può limitarsi al raggiungimento di determinati obiettivi sostanziali – passare leggi minimamente giuste e fare politiche efficienti –, esso deve ancor prima soddisfare determinate condizioni procedurali. In primis, l’autogoverno collettivo richiede che il popolo condivida equamente il controllo delle leggi e delle politiche imposte dal suo governo. L’equa condivisione del controllo congiunto del governo non richiede necessariamente l’influenza attiva dei cittadini sotto forma di partecipazione diretta a tutte le decisioni politiche. Essa richiede però che i cittadini, anche se non continuamente attivi, siano capaci di seguire l’operato dei propri rappresentati politici, e degli attori tramite i quali il loro governo agisce, e siano in grado di cambiare efficacemente la direzione dell’agire governativo, qualora non si allinei più con la loro volontà collettiva.8

L’autogoverno democratico dunque richiede, proprio come l’autogoverno individuale, sia una «capacità di controllo direttivo» che una «capacità di vigilanza» da parte dei cittadini, per smascherare possibili abusi di potere. Inoltre, se l’autogoverno politico deve essere inteso come la richiesta che le leggi e le politiche seguano una volontà che può essere considerata come la volontà condivisa del popolo, il popolo stesso deve condividere equamente l’autorità e le opportunità di determinare i risultati della propria azione comune. In un sistema elettorale, nella misura in cui ogni cittadino ha lo stesso diritto di voto e uguali opportunità di influenzare il processo elettorale, e i voti sono aggregati in modo da non privilegiare nessun elettore, tutti condivideranno equamente il potere di controllare la direzione del governo. Finché un governo segue una direzione che è collettivamente determinata dalle rispettive scelte dei cittadini, nessun cittadino potrà obiettare di essere soggetto a una volontà unilaterale o aliena, solo perché il governo non segue, in determinate occasioni, la sua direzione preferita. Questo è il motivo per cui l’uguaglianza di opportunità di influenzare il processo politico è un’ulteriore, la terza, condizione necessaria per l’autogoverno democratico, insieme alla capacità di controllo direttivo e alla vigilanza civica.

Come la privatizzazione mina le basi dell’autogoverno

La tendenza a privatizzare servizi e funzioni pubbliche essenziali dei quali la sanità è solo un esempio, benché molto significativo, compromette tutte e tre le condizioni necessarie per l’autogoverno democratico. Come vedremo, tale fatto ha implicazioni normative importanti per come dovrebbe essere concepita non meramente la moralità bensì anche la costituzionalità della privatizzazione stessa.

Cominciamo dalla prima condizione, quella del «controllo direttivo» sull’agire del governo. Appaltando una serie di funzioni ad attori privati – dalla sanità alle autostrade, o come succede in altri paesi, dalla gestione di carceri a funzioni militari –, i governi democratici mirano sia a risparmiare sui costi che l’erogazione di certi servizi comporta, sia a compensare la mancanza di capacità specifiche necessarie a fronteggiare situazioni complesse o inaspettate. Quando per esempio, durante la pandemia, è emerso in Inghilterra che i consulenti del settore privato stavano facendo pagare al governo fino a 6250 sterline al giorno per lavorare sul sistema di test COVID del Regno Unito, il dipartimento della Salute e dell’Assistenza sociale britannico ha giustificato pubblicamente la sua scelta di privatizzare sostenendo che questi consulenti avevano «le competenze specialistiche e l’esperienza» di cui il governo era invece carente.9 Questa stessa logica, tuttavia, genera una china scivolosa: se il governo non ha la capacità di svolgere direttamente certe funzioni o di farlo in modo efficiente, probabilmente non avrà neanche una capacità sufficiente per coordinare, pianificare, supervisionare e regolare coloro a cui queste funzioni sono delegate, e per farlo in modo efficiente. Tale problema è aggravato dal fatto che più un governo privatizza, più il suo potere di azione si disperde, più diventa difficile controllare la miriade di agenti privati chiamati ad agire per suo conto.

A tale riguardo, si possono imparare lezioni importanti esaminando il caso ben documentato e studiato della privatizzazione di funzioni militari negli Stati Uniti – lezioni in principio applicabili, con le dovute cautele, anche al caso della privatizzazione della sanità in Italia e di altre funzioni pubbliche. Durante il primo decennio del XXI secolo sia gli Stati Uniti che il Regno Unito hanno progressivamente esternalizzato varie funzioni militari che prima erano di competenza esclusiva dell’esercito: dall’approvvigionamento di cibo per le truppe ad alcuni servizi di intelligence in zone di guerra, fino al combattimento armato. Basti pensare che il budget per gli appalti a privati del dipartimento della Difesa americano è aumentato di oltre il 100 per cento tra il 2000 e il 2005.10 Questa divisione e dispersione di responsabilità fra pubblico e privato ha portato a una situazione in cui i funzionari pubblici non erano più in grado di tracciare quanti privati stessero lavorando, sotto appalti o contratti governativi, per conto dell’esercito. Il problema del tracciamento, e dunque del monitoraggio, divenne ancora più complesso a seguito di una «fuga di cervelli» dal governo al settore privato, essa stessa una conseguenza della progressiva esternalizzazione di funzioni pubbliche.11 Dopo tutto, se le agenzie governative privatizzano per risparmiare sui costi, sarebbe poi contraddittorio spendere risorse ingenti per aumentare gli stipendi dei dipendenti pubblici così da eguagliare quelli delle società private. I fattori che rendono la privatizzazione politicamente appetibile sono dunque gli stessi fattori – risparmio dei costi e mancanza di competenze – che impediscono al governo di mantenere la capacità di supervisionare effettivamente i suoi nuovi delegati. Si pensi che, mentre la spesa pubblica del governo federale negli Stati Uniti è aumentata molto significativamente tra il 1960 e la prima decade del XXI secolo, il numero di funzionari pubblici è rimasto più o meno invariato.12 Chi avrebbe dovuto dunque controllare e supervisionare il numero, anch’esso significativamente più alto, di enti privati (circa il 40 per cento della forza lavoro impiegata dal governo degli Stati Uniti) che operano sotto contratti governativi? Quando undicimila funzionari pubblici sono lasciati con la responsabilità di supervisionare e controllare oltre dodici milioni di appaltatori privati, non è chiaro come possano svolgere il loro compito.

Cosa fare allora? Per superare questo deficit, i governi devono esternalizzare la stessa funzione di supervisione delle attività esternalizzate. Non è sorprendente, per esempio, che il dipartimento della Difesa americano abbia finito per appaltare ad attori privati anche gran parte della sua responsabilità di monitoraggio e supervisione. In fondo, come spiega Paul Verkuil, un giurista statunitense esperto di esternalizzazioni, «se il governo non ha personale adeguato per supervisionare il suo outsourcing [ossia le esternalizzazioni], non ha personale adeguato per leggere i rapporti sull’outsourcing presentati dai suoi supervisori privati».13 Quindi, più un governo esternalizza, meno capacità conserva di raccogliere informazioni adeguate sulle prestazioni dei propri agenti privati e dunque anche meno capacità di scegliere delegati competenti e di far rispettare i termini contrattuali dell’appalto.

Per complicare ancora di più le cose, meno i funzionari governativi eseguono direttamente certe funzioni pubbliche, più perdono la capacità, inclusa la pratica e l’esperienza, di eseguire direttamente tali funzioni. Ne consegue che il governo diventa sempre più dipendente dai privati, e questi ultimi sempre più necessari invece che meramente ausiliari. Tale dipendenza a sua volta fornisce ulteriori incentivi a delegare sempre di più funzioni pubbliche a privati. La catena dell’esternalizzazione diventa quindi un circolo vizioso, ogni delega rende la seguente sempre più necessaria. Più funzioni vengono delegate, più difficile diventa invertire le scelte di privatizzare fatte in precedenza. In questo modo i funzionari pubblici, e tramite loro anche i cittadini, perdono progressivamente il controllo sia epistemico che pratico sull’esercizio di funzioni pubbliche essenziali e dei poteri a esse annessi. Essi diventano dunque incapaci di esercitare anche la forma più passiva di controllo direttivo.

Il fatto che la perdita di controllo direttivo sia un effetto prevedibile e persistente della privatizzazione spiega anche il perché una maggiore regolamentazione sia un rimedio insufficiente. Mantenere una sorveglianza stretta sull’operato dei privati e imporre su di essi una regolamentazione rigorosa tendono a contraddire la logica stessa della privatizzazione: compensare la mancanza di capacità istituzionali, risparmiare sui costi, e soppiantare una burocrazia rigida con un sistema di governance più flessibile. Come spiega lo studioso di diritto della UCLA Jon Michaels, la privatizzazione raggiunge i suoi fini «sostituendo i dipendenti pubblici pesantemente regolamentati e vincolati al dovere con appaltatori privati meno regolamentati».14

Questo meccanismo è proprio quello che a mio avviso viene trascurato da coloro che sostengono che i problemi che hanno afflitto molti dei sistemi sanitari privatizzati durante la pandemia, incluso quello lombardo, sono una conseguenza non della privatizzazione ma del fallimento dei governi regionali a garantire che le aziende private fornissero i servizi necessari. Questo ragionamento non considera il fatto che tale fallimento è esso stesso una conseguenza non casuale bensì inevitabile della privatizzazione. La privatizzazione indebolisce la capacità degli enti governativi e della pubblica amministrazione di individuare gli abusi degli attori privati e di assicurarsi che questi facciano ciò che dovrebbero fare. Questo comporta una significativa perdita di controllo direttivo da parte dei governi sull’operato dei propri agenti privati e dunque anche da parte dei cittadini sull’amministrazione della cosa pubblica. Ecco dunque come la privatizzazione corrompe la prima condizione dell’autogoverno democratico, quella appunto del controllo direttivo.

Tuttavia, come abbiamo visto, il controllo direttivo non è l’unica condizione essenziale per l’autogoverno. Un’altra condizione, egualmente importante, è la capacità dei cittadini di rimanere vigili, di rendersi conto di possibili abusi da parte dei loro rappresentanti, agenti governativi e amministratori. La vigilanza civica è una disposizione in parte cognitiva e in parte affettiva. Essere vigili significa rimanere cognitivamente attenti alla possibilità di abusi. Questo a sua volta richiede che gli abusi siano individuabili e conoscibili. La vigilanza è anche una forma di attenzione a ciò che ci circonda. Questo è ciò che rende uno stato di vigilanza diverso da un semplice stato di veglia. Posso essere sveglio senza prestare attenzione, e prestare attenzione richiede una forma di cura, una disposizione affettiva a interessarsi alle cose che ci circondano.

La privatizzazione mina la capacità di vigilanza civica rendendo gli abusi di potere molto più difficili da smascherare. Come osservano due studiose di diritto costituzionale a Harvard, Jody Freeman e Martha Minow, «l’esternalizzazione compromette la visibilità necessaria per controllare tali abusi [come gli sprechi e le frodi], perché le aziende private controllano le informazioni su costi, prestazioni e altri dati vitali che altrimenti sarebbero aperti alla revisione delle agenzie governative».15 Più lunga e confusa è la catena delle esternalizzazioni, più difficile è scoprire cosa stia succedendo nel processo di amministrazione pubblica. Più è difficile per i cittadini scoprire cosa succede, più essi dovrebbero essere vigili, ma allo stesso tempo meno saranno inclini a esserlo, proprio perché non vedranno ragione di esserlo. La privatizzazione dunque «contribuisce al disimpegno civico, compresa l’ignoranza degli affari pubblici, il disincanto con il governo e l’apatia politica».16

Ma c’è anche una seconda via, meno ovvia, attraverso la quale la privatizzazione di funzioni pubbliche, specialmente quelle più visibili agli occhi dei cittadini, come l’erogazione di servizi sanitari e educativi, promuove l’apatia civica. La privatizzazione nasconde il volto del governo, oscurando il suo ruolo dietro una miriade di attori privati attraverso i quali il governo viene a fornire beni e servizi ai suoi cittadini. In questo senso, la privatizzazione contribuisce a quello che la scienziata politica Suzanne Mettler ha chiamato lo «Stato sommerso». «Le politiche dello Stato sommerso» spiega Mettler «rimangono in gran parte invisibili. … Anche quando la gente è consapevole dell’esistenza di queste politiche, molti percepiscono solo un sistema di mercato liberamente funzionante»; questo a sua volta «lascia i cittadini inconsapevoli di come opera il potere, incapaci di formare opinioni significative, e incapaci, quindi, di esprimere le loro opinioni».17

Un caso eclatante di tale inconsapevolezza è ben rappresentato dalle proteste negli Stati Uniti contro la riforma sanitaria di Barack Obama – proteste a cui, tra l’altro, ho assistito personalmente poiché al tempo mi trovavo a Washington. I manifestanti per strada urlavano: «Keep your government hands off my Medicare!» (Governo, giù le mani dal mio Medicare!), inconsapevoli del fatto che Medicare è esso stesso un programma governativo. Poiché anche coloro che ricevono sussidi pubblici per coprire le proprie spese sanitarie tendono a ricevere i servizi o le cure di cui hanno bisogno da enti privati, essi non sono capaci di riconoscere il ruolo che il pubblico gioca all’interno delle loro vite. Questo sistema non è dissimile dal caso del Regno Unito o della Lombardia, dove, come abbiamo visto, l’erogazione dei servizi sanitari è lasciata sempre di più in mano a privati le cui prestazioni vengono però pagate dallo Stato.

Il modo in cui i servizi pubblici vengono erogati, e da chi, ha un impatto anche sulla dimensione affettiva, oltre che cognitiva, della vigilanza civica. Quando le persone non vedono le istituzioni pubbliche come le principali fornitrici dei benefici che ricevono hanno meno ragioni per interessarsi e sviluppare un attaccamento a esse. Il loro legame affettivo con la cosa pubblica si indebolisce. Questo problema è analogo, per quanto non identico, a una preoccupazione espressa già da Jean-Jacques Rousseau nel Contratto sociale: «Appena il pubblico servizio cessa d’essere la principale bisogna dei cittadini e questi amano meglio servire colla borsa, che colla persona, lo Stato è già in procinto di rovinare».18 Per Rousseau, il problema consisteva nel fatto che più i cittadini delegano ad altri l’esecuzione di funzioni pubbliche quali il combattimento di guerre o la partecipazione in assemblee legislative, più essi diventano noncuranti della cosa pubblica. Le privatizzazioni di oggi generano un problema simile. In contesti in cui «il volto» del governo è ampiamente privatizzato, la disposizione dei cittadini a vigilare l’operato del loro governo tende a diminuire e l’apatia civica a crescere. Ecco dunque che la privatizzazione inficia anche la seconda condizione dell’autogoverno democratico, ossia la vigilanza civica.

Arriviamo infine alla terza condizione: l’eguaglianza di opportunità di influenzare le scelte politiche, non solo tramite il diritto al voto ma anche tramite la capacità e opportunità effettiva di partecipare alla formazione e all’elaborazione dell’opinione pubblica.

Molti fattori possono contribuire a erodere questo principio di eguaglianza democratica, ma il modo più ovvio e frequente, specialmente nelle società caratterizzate da una distribuzione ineguale di risorse economiche, è attraverso la conversione di tali risorse in influenza politica. La privatizzazione facilita questa conversione fornendo a imprese e società private dotate di ingenti capitali incentivi a usare una parte significativa del loro patrimonio economico per influenzare politiche pubbliche. Come sottolineano Freeman e Minow parlando del contesto americano, «gli appaltatori privati che guadagnano così tanto dal regime di appalti federali … attualmente spendono notevoli risorse in attività di lobbying e advocacy» in modo da assicurarsi che il regime di esternalizzazioni e privatizzazioni continui.19 Se questo regime di appalti fosse assente, le stesse società avrebbero meno ragioni di continuare a dedicare denaro e risorse al processo politico.

Inoltre la crescente dipendenza dei governi dagli attori privati, dipendenza di cui parlavamo prima, rafforza ulteriormente il potere di questi ultimi di fare pressione sui primi e di conseguenza indebolisce la capacità dei governi stessi di resistere alle richieste degli attori privati. Questo naturalmente genera corruzione e clientelismo. Nel caso della Lombardia, il processo di privatizzazione è stato, come già detto, avviato da Formigoni, il quale, non a caso, fu poi condannato per aver accettato tangenti, sotto forma di costosi regali, da fornitori privati di servizi in cambio della privatizzazione di parti del sistema sanitario. Nel Regno Unito, il governo ha esternalizzato parte della sua risposta alla pandemia COVID a società private con poca esperienza ma forti legami con i politici conservatori, come nel caso di un’azienda, di comproprietà di uno dei donatori del Partito conservatore, che normalmente forniva prodotti di bellezza, ma che durante la pandemia ha ricevuto un contratto da 65 milioni di sterline per fornire maschere facciali all’NHS (il sistema sanitario pubblico inglese).20

Anche quando non genera corruzione, la privatizzazione mina la distribuzione delle opportunità di influenza politica in altri modi. D’altronde, più il governo diventa dipendente dagli appaltatori privati, più questi ultimi possono fare pressione sul governo per perseguire politiche che la maggioranza dei cittadini non vuole, minacciando altrimenti di ritirare risorse, servizi e informazioni rilevanti. Nelle parole dello scienziato politico Henry Farrell, «più sono gli aspetti dell’economia che vengono privatizzati, più diventa facile per gli attori che traggono benefici dalla privatizzazione fare pressione sullo Stato per ottenere ulteriori concessioni. Poiché gli Stati diventano dipendenti dal settore privato per informazioni e risorse, essi diventano anche più inclini ad acconsentire alle richieste dei privati».21 La privatizzazione crea dunque una condizione strutturale di dipendenza tra pubblico e privato che rende l’esercizio di influenza economica indebita da parte di privati particolarmente efficace. Prendendo ancora una volta a esempio il caso della privatizzazione di funzioni militari negli Stati Uniti, il complesso di società private svolgenti tali funzioni ha giocato un ruolo importante nello spingere il governo americano a intraprendere guerre sempre più costose come quella in Afghanistan nonostante l’opposizione sempre più forte dei cittadini. Attraverso questi e altri meccanismi, l’esternalizzazione di funzioni pubbliche essenziali a enti a scopo di lucro mina anche la terza condizione di autogoverno democratico – il principio di eguaglianza di opportunità d’influenza politica.

Se è vero che non può esserci autogoverno democratico senza controllo direttivo, vigilanza civica e pari opportunità di influenzare il processo politico, e se è vero che, come abbiamo visto, la privatizzazione corrompe alla radice tutte e tre queste condizioni, allora abbiamo ragione di concepire la privatizzazione, specialmente quando questa assume un’estensione significativa, come un nemico interno della democrazia stessa. Privatizzandosi lo Stato democratico rischia di contraddire se stesso, abdicando a quelle che sono le condizioni di possibilità dell’autogoverno collettivo. È importante notare che ciò è vero indipendentemente dai costi o benefici che la privatizzazione può avere in termini di efficienza. Questa è la ragione per la quale la privatizzazione non può essere considerata una scelta meramente economica che può essere lasciata ai tecnici.

Una nuova forma di dominio

Quali sono le conseguenze del fatto che privatizzare mina le basi dell’autogoverno democratico? I filosofi hanno a lungo discusso se l’autogoverno democratico sia inalienabile – qualcosa cui un popolo non ha il diritto di abdicare. Secondo la teoria della democrazia che ho proposto prima – teoria d’ispirazione repubblicana – in quanto la democrazia è necessaria a fare in modo che le condizioni di giustizia reciproca vengano definite e assicurate senza che vi sia una relazione di dominio tra i cittadini, ogni cittadino ha un dovere morale fondamentale di mantenere una condizione in cui l’autogoverno democratico è possibile.22 Se alle condizioni necessarie all’autogoverno democratico non si può adbicare, ne consegue che in una democrazia il popolo non può avere il diritto – l’autorità – di decidere di privatizzare funzioni pubbliche essenziali, se e quando tale privatizzazione mina le condizioni dell’autogoverno stesso. A sua volta, un governo democratico, in quanto agente del popolo, non può avere l’autorità di fare ciò che il popolo non ha l’autorità di fare. Ne consegue che la privatizzazione di funzioni pubbliche essenziali, specialmente se espansiva, non è, normativamente parlando, semplicemente nociva (ingiusta o inefficace), bensì «illegittima». Essa consiste in un processo attraverso il quale il governo decide di abdicare a qualcosa cui esso non ha il diritto di abdicare – le condizioni di esercizio del diritto collettivo all’autogoverno.

Vi è di più. Se un governo democratico, passata una certa soglia, non ha l’autorità di privatizzare, allora, in Stati in cui la privatizzazione è già avanzata (casi non rari durante l’era neoliberista), molti degli enti privati chiamati dai governi a svolgere funzioni pubbliche essenziali per loro conto agiscono in effetti in mancanza di un’autorizzazione democratica valida. Ossia, per quanto essi possano essere autorizzati de facto, tale autorizzazione è priva di potere normativo. Ne consegue che questi privati non hanno più legittimità di altri privati qualsiasi, ossia non hanno più legittimità di un cugino, parente, vicino di casa o amico (ricordiamoci che l’essere in possesso di una valida autorizzazione democratica è condizione necessaria per l’esercizio legittimo del potere politico-amministrativo). Poiché ovviamente troveremmo inaccettabile che un vicino di casa o un amico si arrogasse l’autorità di decidere di quali servizi sanitari possiamo beneficiare o se rinchiuderci o meno all’interno di una cella (come fanno i privati che sono responsabili della gestione delle carceri), per ragioni simili dovremmo trovare inaccettabile l’essere sottoposti, come cittadini, a decisioni di carattere pubblico prese da privati che mancano di un’autorizzazione governativa normativamente valida.

Quali sono queste ragioni? Cercando di arrogarsi l’autorità di cui sopra, il nostro vicino o amico compirebbe un chiaro atto di dominio nei nostri confronti. Violerebbe la nostra libertà, subordinando la nostra capacità di godere dei nostri diritti a una volontà meramente privata. Tale atto di dominio è proprio ciò di cui sono colpevoli anche quei privati che esercitano funzioni pubbliche cruciali quali la gestione di servizi sanitari o di prigioni, e lo fanno in mancanza di un’autorizzazione democratica normativamente valida. Possiamo dunque dire che privatizzandosi, ossia inficiando le condizioni dell’autogoverno democratico, lo Stato rischia di riprodurre al suo interno quella condizione di dominio – di subordinazione indebita alla volontà meramente privata di un altro – che esso stesso era chiamato a superare. Uno Stato democratico privatizzato è dunque una contraddizione in termini, quanto più o meno efficace ed efficiente esso possa essere.

Limiti costituzionali alla privatizzazione

In quanto il compito supremo della Costituzione di ogni Stato democratico è proteggere le condizioni di possibilità e l’integrità della democrazia stessa, se il mio ragionamento è corretto, ne consegue che ogni Costituzione dovrebbe contenere limiti espliciti alla privatizzazione di funzioni pubbliche.

Ma quali limiti esattamente? Ritornerò sulla questione nell’ultimo capitolo. Per il momento mi limito ad alcune considerazioni generali. Spesso pensiamo ai vincoli costituzionali in termini di protezione dei diritti fondamentali individuali, e non in termini di prevenzione di mali sociali che possono derivare dall’aggregazione di una miriade di scelte e azioni, incluse le scelte di privatizzare determinate funzioni pubbliche, le quali, se prese individualmente, sembrerebbero innocue. Eppure le considerazioni aggregative non sono estranee al ragionamento di molte corti costituzionali. Per esempio, in un recente caso sui finanziamenti privati alle campagne elettorali, la Corte suprema degli Stati Uniti ha affermato che i limiti costituzionali a tali finanziamenti sono giustificati, in vista degli effetti corrosivi che tali finanziamenti hanno, quando considerati in aggregato, sul funzionamento appropriato delle istituzioni democratiche. In particolare la Corte suprema ha affermato che tali limiti sono necessari a «preservare l’integrità del processo elettorale, prevenire la corruzione, … sostenere la responsabilità attiva e vigile del singolo cittadino in una democrazia per la saggia condotta del governo» e mantenere «la fiducia del singolo cittadino nel governo».23 Secondo l’argomento sviluppato in questo capitolo, i limiti costituzionali alla privatizzazione dovrebbero essere analogamente giustificati alla luce di considerazioni aggregative concernenti gli effetti della privatizzazione sul controllo direttivo, la vigilanza civica e l’eguaglianza di pari opportunità a influenzare le politiche pubbliche.

A tale riguardo, una prima distinzione necessaria è quella tra funzioni meramente ausiliari, quali per esempio la gestione di servizi informatici, e funzioni centrali dei servizi pubblici, l’esternalizzazione delle quali finisce per delegare poteri decisionali significativi ai privati, inclusa la responsabilità di decidere quali servizi fornire (proprio come nel caso sopra analizzato dell’esternalizzazione dei servizi sanitari). Mentre le privatizzazioni di funzioni ausiliari non comportano problemi particolari dal punto di vista della legittimità, quest’ultima ci impone di limitare le privatizzazioni di funzioni centrali, poiché mantenere la capacità di controllo direttivo – capacità che, come abbiamo visto, le esternalizzazioni inficiano – è particolarmente importante quando è in gioco l’esercizio di discrezionalità significative. Inoltre, le privatizzazioni di funzioni essenziali tendono a creare una relazione di eccessiva dipendenza tra pubblico e privato, la quale contribuisce a minare, per ragioni già discusse, l’autogoverno democratico.

Andrebbero poi limitate le esternalizzazioni di quei servizi che rappresentano «la faccia» dello Stato davanti agli occhi dei cittadini, inclusi servizi sociali, sanitari e educativi, poiché, come abbiamo visto, quando i cittadini non vedono più lo Stato come colui che soddisfa i loro bisogni smettono di prendersi cura della cosa pubblica e tendono a divenire apatici.

Infine non bisogna solamente limitare il tipo di funzioni soggette a privatizzazione, è opportuno anche ridurre l’estensione generale delle esternalizzazioni. Poiché le società private che svolgono funzioni ausiliari, quali l’erogazione di servizi informatici, possono fare lobby esattamente come quelle che gestiscono servizi essenziali, quali i servizi sanitari, il rischio di manipolazione del pubblico da parte del privato non è solamente una conseguenza del tipo di funzioni privatizzate, bensì anche del numero totale di privatizzazioni.

Siamo partiti dalle inefficienze della risposta lombarda alla pandemia; inefficienze in parte attribuibili alla privatizzazione del sistema sanitario. Siamo arrivati a una giustificazione normativa per imporre limiti costituzionali alla privatizzazione. La privatizzazione d’altronde, abbiamo visto, non è riducibile a un problema di conseguenze, ossia di costi o benefici facilmente misurabili. Essa è, a un livello molto più fondamentale, un problema di legittimità democratica e di coerenza interna dello Stato democratico stesso. Privatizzandosi, lo Stato democratico si autocontraddice, corrodendo le vere e proprie condizioni di possibilità della democrazia e la sua ragione di esistere.








II

IL NUOVO WELFARE STATE: PERCHÉ I PRIVATI NON POSSONO AGIRE IN NOSTRO NOME




A partire dagli anni Settanta, le democrazie occidentali, Italia inclusa, hanno visto il welfare state cambiare volto. Da uno Stato socialdemocratico si è passati a uno Stato imprenditoriale. Varie forme di privatizzazione e partnership tra pubblico e privato hanno giocato un ruolo fondamentale in tale cambiamento, ultime fra queste la rivalutazione del ruolo dei cosiddetti no profit – enti privati senza scopo di lucro – nella gestione di servizi sociali e assistenziali quali l’istruzione, la sanità, il social housing, la cura dei bambini e degli anziani.

È all’interno di questo contesto che si colloca la riforma del terzo settore – la versione odierna della vecchia società civile – iniziata nel 2016, non a caso a seguito di una riduzione significativa della spesa pubblica a supporto dei servizi e delle prestazioni sociali.1 Oltre ad armonizzare la definizione di terzo settore, includendo tutte quelle organizzazioni di volontariato, associazioni di promozione sociale, imprese sociali, enti filantropici, società di mutuo soccorso e associazioni religiose la cui attività principale è di interesse generale (e.g. sanità, assistenza, istruzione, ambiente, social housing, legalità ecc.), la riforma ha il compito di coinvolgere queste associazioni private nella programmazione e gestione di servizi pubblici. L’aiuto fiscale del 5 per mille viene esteso a tutti gli enti del terzo settore iscritti al registro unico nazionale. Viene creata la Fondazione Italia Sociale per il finanziamento, tramite risorse di privati, delle attività degli enti del terzo settore. Ecco che lo Stato, ben lontano dall’essere un amministratore diretto e un finanziatore esclusivo del bene pubblico, diviene invece imprenditore e facilitatore.

Alla luce di valori quali il pluralismo civico, la solidarietà e lo spirito comunitario, sembrerebbe che anche i critici più convinti delle esternalizzazioni a enti for profit, oggetto di analisi del capitolo precedente, abbiano invece forti ragioni di applaudire questa forma alternativa di privatizzazione, o come viene a volte definita, di «corresponsabilizzazione sociale» tra pubblico e privato. Chi potrebbe d’altronde obiettare a una rinascita della società civile? Sembra inoltre che il coinvolgimento degli enti no profit nell’amministrazione della cosa pubblica sia molto meno pericoloso per la democrazia del coinvolgimento delle società a scopo di lucro, anche solo per il fatto che i no profit hanno meno potere economico e dunque meno mezzi di influenzare indebitamente le politiche pubbliche. Nonostante ciò sia in parte vero, il fine di questo capitolo è quello di moderare tale ottimismo. Anche una privatizzazione not for profit è pur sempre una privatizzazione e in quanto tale democraticamente sospetta. Come vedremo, diventando Stato imprenditore il welfare state, ancora una volta, si autocontraddice, negando i suoi stessi principi fondatori e le ragioni per le quali è chiamato a esistere.

L’evoluzione del «welfare state»

Per capire meglio come tutt’a un tratto la politica manifesti il desiderio di far rinascere il sociale – sociale la cui indipendenza dalla politica, si noti bene, è essenziale perché la società civile possa svolgere il suo compito di baluardo della democrazia – è opportuno cominciare da un breve excursus storico sulla trasformazione progressiva del welfare state.

Il ruolo dello Stato come fornitore di servizi pubblici e prestazioni sociali è una conquista relativamente recente.2 Nella seconda metà del XIX secolo, già si trovano in molti Stati europei programmi di assistenza ai poveri e un sistema embrionale di servizi sociali ma tali servizi sono principalmente forniti da organizzazioni benefiche di tipo volontaristico e da cooperative autonome di lavoratori. Durante questo periodo, i governi nazionali tendono a mantenere una politica di astensione da questioni socioeconomiche. È solamente durante il XX secolo, e in particolare subito dopo la fine della Seconda guerra mondiale, che il «regime di welfare state socialdemocratico», come definito dal sociologo danese Gøsta Esping-Andersen, si consolida.3 Tale regime è caratterizzato, da un lato, dalla convinzione che la capacità dei cittadini di accedere ad alcuni servizi e benefici sociali sia una questione di giustizia sociale, ossia di diritti o entitlements, e non di beneficenza, e dall’altro lato dall’idea che il settore pubblico sia il più adatto a gestire tali servizi e benefici nell’interesse comune. La socialdemocrazia così intesa richiede che i servizi e le prestazioni sociali essenziali vengano amministrati ed erogati direttamente dalle autorità locali e da funzionari o dipendenti pubblici.

Paesi come il Regno Unito e la Svezia hanno forse rappresentato l’incarnazione più pura (anche se pur sempre incompleta) di questo modello di welfare state. Dopo il 1945, il governo laburista inglese fece delle autorità pubbliche locali i principali erogatori di servizi sociali, trasformando l’amministrazione di essi in un cosiddetto «impero municipale».4 In Svezia, la quale per molti ancora oggi rappresenta l’ideale platonico di Stato socialdemocratico, a partire dagli anni Trenta, l’erogazione di servizi sociali divenne responsabilità non solamente primaria bensì esclusiva delle autorità pubbliche locali.5 In Italia, a differenza della Svezia, organizzazioni no profit ed enti di beneficenza spesso strettamente affiliati alla Chiesa cattolica hanno giocato un ruolo fondamentale nell’erogazione di servizi sociali essenziali anche durante il periodo d’oro del welfare state socialdemocratico, ma anche qui l’amministrazione pubblica soleva svolgere un ruolo preminente nella gestione diretta di tali servizi.6

Le cose cambiano in tutta Europa a partire dalla fine degli anni Settanta. Il neoliberismo porta con sé una rivoluzione nell’amministrazione della cosa pubblica, il cosiddetto «New Public Management», che ha inizio nel Regno Unito sotto il governo conservatore di Margaret Thatcher, per poi diffondersi in altri paesi europei. In primo luogo, il ruolo dominante del settore pubblico, statale o municipale che sia, nella gestione di servizi sociali durante l’era socialdemocratica viene messo in discussione e smantellato dall’esternalizzazione, anche conosciuta come outsourcing o contracting out, di tali servizi a fornitori privati. In secondo luogo, l’organizzazione interna dell’amministrazione pubblica, incentrata su un modello weberiano di organizzazione burocratica caratterizzato da principi di impersonalità e da un ordine gerarchico di cariche pubbliche ognuna delle quali è direttamente controllata da un’autorità superiore così da evitare che gli amministratori esercitino una discrezionalità eccessiva, viene sostituita da un nuovo modello amministrativo, incentrato sui valori di flessibilità, efficienza e autonomia decisionale.

Questo nuovo modello prevedeva lo scorporo, sotto forma di aziendalizzazione, di unità organizzative che, pur rimanendo di proprietà pubblica, venivano dotate di autonomia organizzativa, spesso finanziaria, oltre che giuridica.7 Al posto di una gerarchia verticale di cariche pubbliche e un sistema di controllo serrato dall’alto viene preferito un sistema più flessibile di contratti orizzontali tra il pubblico e il privato e viene lasciata autonomia decisionale a coloro che svolgono funzioni amministrative o gestionali a livello locale. Vengono introdotti meccanismi di quasi-mercato per quanto riguarda l’erogazione di servizi a livello locale. In alcuni casi il privato gestisce l’erogazione mentre lo Stato si occupa di rimborsarne il costo, in altri casi erogatori pubblici e privati competono sul mercato mentre i cittadini, in veste di acquirenti dotati di voucher, esercitano un ampio potere di scelta all’interno di questo nuovo mercato. Il pensiero dominante neoliberista sosteneva che questo processo di privatizzazione avrebbe portato a una migliore qualità di servizi a costi inferiori. È all’interno di questo quadro storico che dobbiamo posizionare molte delle esternalizzazioni avvenute anche in Italia, inclusa la privatizzazione della sanità lombarda a cui abbiamo accennato nel capitolo precedente.

Sebbene prima la crisi finanziaria del 2008 e poi la pandemia mondiale COVID-19 abbiano messo in discussione la convinzione neoliberista della superiorità delle forze di mercato sul settore pubblico, e abbiano riaperto una discussione su un possibile ritorno dello Stato, tuttavia siamo ben lontani da un ritorno al sistema socialdemocratico. L’ideologia dominante al momento vuole uno Stato imprenditore, non uno Stato amministratore. Ciò che il nuovo scetticismo a riguardo dell’ortodossia neoliberista genera non è un rifiuto della privatizzazione, bensì la difesa di una forma di privatizzazione alternativa che dà centralità al cosiddetto terzo settore – la versione contemporanea di quelle società benefiche che, come abbiamo visto, svolgevano di fatto il ruolo di welfare state quando quest’ultimo ancora non esisteva. È in questo contesto che si colloca anche la riforma del terzo settore in Italia di cui parlavamo prima. Vale dunque la pena di chiedersi se questo nuovo stadio dell’evoluzione del welfare state rappresenti un rifiuto genuino del neoliberismo o se invece ne sia semplicemente un’espressione nuova. Ancor prima bisogna domandarsi se uno Stato democratico che si affida al terzo settore per l’esercizio di responsabilità sociali sempre più rilevanti possa evitare di contraddire la propria funzione fondamentale – funzione che, come anticipato nell’introduzione, consiste nell’assicurare condizioni di libertà e giustizia tramite istituzioni capaci di evitare il problema del dominio, ossia la subordinazione di alcuni cittadini alla volontà e a una forma di giudizio meramente private e unilaterali.

Prima di rispondere a questi quesiti dobbiamo però chiarire in cosa consista questo nuovo modello di welfare state.

I principi del nuovo «welfare state»

Tre caratteristiche, o forse meglio dire principi guida, rappresentano il nuovo modello di welfare state.

In primis, c’è «il principio di responsabilità condivisa» tra pubblico e privato, anche per quanto riguarda il finanziamento stesso, oltre che l’erogazione, di servizi sociali. In seguito alla crisi finanziaria del 2008, i governi europei hanno fatto ricorso a politiche di austerità fiscale e di ridimensionamento. Come parte integrante di tali politiche, si sono cercate strategie per sollevare il settore pubblico dalla sua responsabilità esclusiva di finanziare beni pubblici e servizi sociali. Se prima governare significava spendere e amministrare, l’austerità ha dunque ridefinito il concetto di gestione pubblica. Ora governare spesso significa incentivare e coordinare una serie di organizzazioni e attori privati, quali imprese sociali, associazioni di volontariato e fondazioni filantropiche, così da poterne sfruttare il potenziale sia operativo che finanziario. Ciò significa che il privato e il pubblico sono chiamati a condividere la responsabilità di assicurare le condizioni materiali della giustizia sociale.8

Da ciò si evince un secondo principio del nuovo welfare state: la legittimità viene concepita come una questione di risultati, ossia di efficacia. Si adotta dunque quella che potremmo chiamare una «concezione consequenzialista di legittimità» per quanto riguarda l’amministrazione della cosa pubblica. Secondo tale concezione, non importa chi svolge quale funzione, bensì importa che la funzione venga portata a buon fine. La natura pubblica o privata delle organizzazioni non ha alcun valore intrinseco: ciò che importa è semplicemente la loro capacità di soddisfare un particolare bisogno sociale nel modo più efficace. La legittimità delle istituzioni diviene una questione di finalità raggiunte e il pubblico e privato vengono sempre di più visti come mezzi intercambiabili per il raggiungimento di fini prestabiliti.

Infine, c’è «il principio di leadership pubblica». Sebbene il pubblico sia trattato come un attore sociale per molti aspetti alla pari dei privati, il governo mantiene un ruolo di leadership privilegiato. In fondo è lo Stato che assume la responsabilità primaria di creare un sistema sociale all’interno del quale attori sia pubblici che privati possano assicurare il raggiungimento di determinati risultati. Lo Stato mantiene il ruolo cruciale di creare partnership tra pubblico e privato, sensibilizzare i privati a certe finalità pubbliche e indirizzarli al raggiungimento di tali finalità. Lo Stato rimane, in altre parole, colui che in parte crea e dirige l’orchestra, nonostante ai musicisti venga lasciata ampia autonomia di scelta e discrezionalità.

Sebbene questo nuovo modello imprenditoriale o manageriale di welfare state venga spesso elogiato non solo per la sua capacità d’innovazione ma anche per i suoi valori comunitari e pluralistici – poiché di fatto conferisce responsabilità importanti alle associazioni della società civile, come cercherò di dimostrare –, il costo etico-normativo di tale modello, per quanto riguarda sia la giustizia che la legittimità, è tale da renderlo ingiustificato, anche qualora esso portasse a dei vantaggi significativi in termini di efficacia ed efficienza. Ovvero, ognuno dei tre principi guida del nuovo modello di welfare state – responsabilità condivisa tra pubblico e privato, legittimità concepita prettamente in termini di risultati e leadership pubblica – genera un deficit valoriale specifico, rispettivamente in termini di giustizia sociale, rappresentanza democratica e pluralismo civico. Vediamo dunque che la privatizzazione, anche quando essa assume forme più benefiche – no profit invece che for profit – finisce pur sempre per contraddire i valori fondamentali dello Stato democratico.

Può la responsabilità per la giustizia sociale essere condivisa tra pubblico e privato?

Il fine ultimo di ogni welfare state, degno di questo nome, dovrebbe essere quello di assicurare determinate condizioni materiali di giustizia. Ma cos’è la giustizia? La giustizia non è semplicemente un fine. Ossia non è semplicemente un risultato quantificabile – e.g. l’assenza di indigenza o un’aspettativa di vita superiore a un certo numero di anni – che può essere definito indipendentemente dagli agenti che lo perseguono e da come essi si relazionano l’uno con l’altro. La giustizia è in primis una relazione di reciprocità, ossia una relazione in cui ognuno dà agli altri ciò a cui gli altri hanno diritto e viceversa. La giustizia è, in altre parole, un sistema relazionale, poiché reciproco, di diritti e doveri. La giustizia «sociale» è dunque ciò che i cittadini di una società politica devono l’uno all’altro, su base reciproca, come condizione necessaria per la loro eguale libertà ed eguaglianza all’interno di quella società.

Poiché la giustizia è una relazione, i doveri di giustizia sociale hanno anch’essi una struttura normativa relazionale, che specifica sia agenti che destinatari – chi deve cosa a chi. Prendiamo a esempio un caso paradigmatico di un dovere di giustizia: il dovere di ripagare i propri debiti. Immaginate che una persona a cui io debbo 100 euro riceva 100 euro da terze persone. Il risultato è che la persona in questione ora ha la stessa somma di denaro che aveva prima che io contraessi il debito. In un certo senso, essa ha recuperato tutto ciò a cui aveva diritto. Tuttavia il fatto che tale risultato sia stato raggiunto non significa che il debito sia stato saldato e dunque neppure che il mio dovere di ripagare il debito sia stato soddisfatto. In fondo ero io, e solamente io, che le dovevo quei soldi. Il dovere di ripagare il debito poteva dunque essere soddisfatto solamente da me, o direttamente o per mezzo di qualcuno autorizzato a ripagare il debito in mio nome. Inoltre il debito deve essere ripagato con i miei stessi soldi. Ammettiamo per esempio che io chiedessi a mio fratello o a un amico di ripagare di tasca loro i 100 euro; anche qualora essi fossero così generosi da accettare la mia richiesta, di fatto io rimarrei colpevole di un fallimento morale. D’altronde il debito mi pone in una relazione specifica con un’altra persona – una relazione che mio fratello o il mio amico non hanno, in quanto essi non sono debitori. La relazione di giustizia tra me e il mio creditore può dunque essere restaurata solamente se sono io direttamente, o un mio delegato, a ripagare il debito con le mie risorse. Ecco dunque come un obbligo di giustizia specifica sia l’agente che lo deve soddisfare, sia il destinatario, e limita i mezzi attraverso i quali esso può essere soddisfatto.9

Gli obblighi di giustizia all’interno di una società politica hanno la stessa struttura relazionale del mio obbligo di ripagare il debito. In quanto, come abbiamo visto, solamente uno Stato democratico può assicurare condizioni universali di libertà ed eguaglianza senza assoggettare nessuno al dominio privato di un altro, il dovere dei cittadini è quello di supportare istituzioni pubbliche che possano assicurare tali condizioni in loro nome, simultaneamente e reciprocamente. Lo Stato democratico, in altre parole, è colui che stabilisce una relazione reciproca di giustizia tra i cittadini, definendo e soddisfacendo, per loro conto, i debiti e crediti che essi debbono l’un l’altro come partecipanti liberi ed eguali all’interno della stessa società politica. Se questo è il modo in cui dovremmo concepire il carattere relazionale della giustizia sociale, ne consegue che, così come un terzo non può, concettualmente parlando, risarcire un mio debito con i soldi propri, per ragioni simili, un privato, per esempio una fondazione filantropica o una società di mutuo soccorso, non può risarcire di tasca propria i debiti che i cittadini devono l’un l’altro in quanto detentori di diritti e doveri di giustizia.

Ecco dunque la ragione per la quale il principio di responsabilità condivisa, specialmente se esteso al finanziamento di beni pubblici essenziali quali l’istruzione e la sanità, o l’assistenza ai bambini e agli anziani, è fallace. Tale principio assume erroneamente che la giustizia è un risultato ottenibile intercambiabilmente tramite risorse pubbliche o private che siano. Coloro che sostengono che «governare non è più sinonimo di capacità di spesa, ma di capacità di leadership e consenso per mobilitare le risorse pubbliche e private a disposizione di una società e soddisfare così i bisogni sociali»10 non capiscono che «i bisogni sociali» se concepiti correttamente non possono essere soddisfatti tramite «risorse private». Tali bisogni non sono infatti semplicemente bisogni, bensì diritti (entitlements), ossia rivendicazioni dirette ad altri, non in capacità di individui privati, ma in capacità di membri della stessa società politica. Dunque, proprio come un debito, questi diritti possono essere soddisfatti solamente dai cittadini, in veste pubblica, ossia per mezzo dello Stato che in loro nome è chiamato ad agire.

La giustizia sociale, propriamente concepita, ci impone dunque di rifiutare il primo principio guida del nuovo modello di welfare state: il principio di responsabilità condivisa. Lo Stato non è semplicemente un attore tra tanti. La giustizia non è semplicemente un risultato che può essere ottenuto, intercambiabilmente, da pubblico e privato. La giustizia è una relazione di obblighi e doveri reciproci che solo un ente pubblico, ossia un ente capace di agire in nome di tutti simultaneamente e collettivamente, può soddisfare. Lo Stato non può dunque essere semplicemente un coordinatore di entità indipendenti o un imprenditore che usa investimenti altrui per creare innovazione. Tale concezione dello Stato, chiaramente neoliberista, è costitutivamente incapace di assicurare giustizia. Lo Stato è l’unico che può saldare i debiti che i cittadini devono l’un l’altro, assicurando sufficienti fondi pubblici per servizi sociali e beni pubblici essenziali. Governare una società giusta è dunque necessariamente sinonimo di «capacità di spesa».

Efficacia sì, ma «in nome di chi»?

Il secondo principio del nuovo modello di welfare state, quello di una concezione di legittimità incentrata esclusivamente sui risultati, è manchevole in parte per le stesse ragioni per cui lo è il principio di responsabilità condivisa. Secondo tale concezione di legittimità, lo Stato è legittimo se e quando le sue istituzioni riescono ad assicurare che determinate funzioni pubbliche vengano portate a buon fine, indipendentemente da chi le esegue. Abbiamo già visto come ciò non sia vero almeno per quanto riguarda la funzione di finanziare servizi pubblici e prestazioni sociali essenziali: perché ci sia giustizia, lo Stato deve necessariamente mantenere la responsabilità esclusiva per questa funzione; esso non può condividere questa responsabilità con i privati anche qualora essi siano capaci di raggiungere buoni risultati.

Si potrebbe però concepire un modello di welfare state in cui tutto è finanziato dal pubblico, tramite le tasse, ma gestito dal privato. Come abbiamo visto precedentemente, il sistema delle cosiddette esternalizzazioni si basa proprio su una divisione tra la funzione di spesa, che rimane con il pubblico, e le funzioni di programmazione, gestione e amministrazione, che vengono delegate, in parte o in toto, al privato. In molte nazioni occidentali, gran parte dei servizi pubblici e sociali sono gestiti in questo modo. Sembrerebbe che all’interno di questo sistema, il raggiungimento di buoni risultati sia una condizione sufficiente di legittimità. Per continuare l’analogia con il pagamento di debiti: al momento in cui sono io, in quanto debitrice, a fornire i 100 euro per ripagare il debito che io stessa ho contratto, non importa chi eroga il pagamento. L’atto del pagamento può essere esternalizzato, a patto che chiunque lo esegua sia da me autorizzato e svolga tale funzione in modo efficace.

Il concetto di legittimità democratica tuttavia ci fornisce ragioni importanti per respingere l’esternalizzazione di alcune funzioni pubbliche anche quando è lo Stato a mantenere la responsabilità esclusiva per il finanziamento dei beni e servizi erogati e anche quando tale esternalizzazione potrebbe portare risultati ottimi. Per capire la natura di queste ragioni, sia il concetto di discrezionalità che quello di rappresentanza democratica diventano a questo punto cruciali – vi sono tipi di discrezionalità che possono essere esercitati legittimamente solo se sono esercitati in nome del pubblico e non è affatto ovvio che i privati riescano a soddisfare tale richiesta.

Cosa intendo per discrezionalità? Con ciò mi riferisco al potere di autonomia decisionale esercitato da chiunque assuma la responsabilità di gestire, programmare ed erogare servizi pubblici. Quando un ente, privato o pubblico che sia, gestisce, programma ed eroga servizi esso non si limita, per forza di cose, ad applicare meccanicamente regole e decisioni dettategli dall’alto punto per punto. Bensì il gestore deve necessariamente esercitare un margine, più o meno ampio, di autonomia decisionale. In alcuni casi, tale discrezionalità ammonta a un vero e proprio esercizio di potere politico. Il potere politico non è infatti riducibile al potere coercitivo dello Stato – l’uso diretto della forza o l’imposizione di sanzioni. Esso comprende anche il potere di stabilire il contenuto specifico dei doveri e diritti dei cittadini, inclusi i loro entitlements a certi beni, di determinare la distribuzione di tali entitlements – chi ha diritto a cosa, esattamente – e di imporre restrizioni sulle loro sfere di libertà.

Nel caso di sistemi che esternalizzano l’erogazione di servizi pubblici o di prestazioni sociali essenziali ai privati, tale potere, sotto forma di autonomia decisionale, viene spesso ceduto, almeno in parte, a essi.11 Consideriamo per esempio un modello tipico di esternalizzazione dei servizi sanitari, in cui un governo paga a un certo numero di privati un importo fisso per l’erogazione di tali servizi. Poiché le risorse pubbliche a disposizione dei privati sono necessariamente limitate è impossibile coprire tutte le richieste di trattamento, ne consegue che l’ente privato deve prendere decisioni su quali trattamenti fornire.

Supponiamo che due pazienti richiedano accesso a diversi trattamenti. Entrambi i pazienti avanzano richieste ragionevoli ma a causa della scarsità di risorse solo un trattamento può essere fornito. Il privato deve quindi decidere come bilanciare le richieste dei pazienti. Lo Stato potrebbe cercare di ridurre al minimo la discrezionalità del privato fornendo direttive molto specifiche su come dare priorità a varie richieste, quando esse entrano in conflitto. Tuttavia, fornire al privato delle regole troppo precise sarebbe controproducente, poiché l’esercizio di un certo margine di discrezionalità è necessario per poter rispondere ragionevolmente a situazioni inaspettate o esigenze individuali. Allo stesso tempo però, l’autonomia decisionale che ne risulta non può essere esercitata su base puramente individualizzata, valutando ogni caso secondo la natura unica della situazione. Un approccio puramente individualizzato sarebbe non solo eccessivamente dispendioso in termini di tempo ma anche insufficiente perché il trattamento individualizzato non è l’unico valore in gioco nell’erogazione e gestione di un servizio. Vogliamo anche che i servizi vengano erogati in maniera efficiente ed equa – casi simili, pensiamo, dovrebbero essere trattati allo stesso modo. Per conciliare questi valori contrastanti, l’amministratore o il gestore di servizi deve spesso fare affidamento a un processo di categorizzazione.

Un processo di categorizzazione, per usare la definizione di Victor Thompson, «richiede che i dati grezzi della realtà siano organizzati in classi o categorie che spesso ricorrono».12 Tali categorie possono riguardare persone (si pensi, per esempio, alla categoria di «disabile», la quale può essere articolata e interpretata in modi molto diversi) o trattamenti (e.g. i trattamenti sanitari possono essere categorizzati non solo in base all’urgenza, concetto già complesso e soggetto a interpretazioni multiple, ma anche in base all’impatto sulla durata e sulla qualità della vita del paziente, anch’esso un concetto complesso, non soggetto a una definizione univoca e incontrovertibile). La categorizzazione di casi avviene dunque attraverso un processo complesso di negoziazione tra i bisogni dei beneficiari, essi stessi da definire e interpretare, e le pressioni organizzative che i gestori devono affrontare. Una volta sviluppate, tali categorie forniscono degli standard in base ai quali le organizzazioni che erogano servizi possono stabilire a quali beneficiari dare priorità, quali richieste soddisfare e come, e quali invece accantonare. Data la loro applicazione rutinaria, tali categorie tendono poi ad acquisire una forma istituzionalizzata. Più il processo di istituzionalizzazione è avanzato, più esse acquisiscono lo status di norme autorevoli. Queste norme finiscono in effetti per costituire delle policy allocative che determinano quali individui hanno un entitlement effettivo a quali tipi di servizio. Classificazioni diverse generano policy allocative diverse.13

Vediamo dunque che un gestore e programmatore di servizi sociali intelligente, equo ed efficiente deve per forza di cose esercitare potere politico, inteso non come potere coercitivo (sebbene anche questo tipo di potere venga esercitato da privati in alcuni casi di privatizzazione, al momento non presenti in Italia, quali l’esternalizzazione di funzioni militari e della gestione delle carceri), ma come il potere di prendere decisioni autorevoli che finiscono per determinare chi ha diritto d’accesso a quali benefici essenziali all’interno di una società. Più precisamente, tale potere stabilisce alcune delle regole di fondo, sotto forma di policy allocative, secondo le quali i diritti a certi beni e servizi vengono poi distribuiti, piuttosto che distribuire semplicemente certi diritti alla luce di regole preesistenti e perfettamente determinate dall’alto. L’esercizio di tale potere non è mai riducibile all’applicazione meccanica di una regola o di termini contrattuali predefiniti. Il buon gestore deve necessariamente sviluppare, attraverso l’esercizio di un giudizio critico intelligente e parzialmente autonomo, nuovi standard, in parte indipendentemente da norme preesistenti. In ciò consiste la discrezionalità amministrativa di cui parlavo.

In quanto forma di potere politico, l’esercizio di questo tipo di discrezionalità può essere legittimo solamente se soddisfa alcune condizioni normative di legittimità democratica, inclusa quella di rappresentanza pubblica. Per rappresentanza qui intendo non la presenza di elezioni bensì il fatto che il potere di decidere, in maniera parzialmente autonoma, come debbano essere allocati ed erogati quei servizi sociali che una società democratica ritiene condizioni essenziali di giustizia sociale, deve essere esercitato «in nome di» tutti i cittadini. Arriviamo dunque a un quesito fondamentale: possono i privati agire in nome del pubblico? Ossia, hanno essi lo status – la capacità morale – di prendere decisioni importanti, concernenti la giustizia sociale, in nome di tutti i cittadini?

Non possiamo rispondere a questa domanda senza una qualche concezione di cosa richieda la rappresentanza, qui intesa come l’agire «nel nome di» un altro.

Cosa significa rappresentare?

La rappresentanza viene spesso concepita come una relazione normativa tra «principale», ossia il rappresentato, e «agente», ossia il rappresentante, costituita da tre elementi: un atto di autorizzazione da parte del rappresentato, il quale autorizza il rappresentante ad agire in nome proprio; un’assunzione di responsabilità da parte del rappresentante che si impegna ad agire in nome del rappresentato, ossia in virtù dell’autorizzazione ricevuta; e infine la capacità di controllo da parte del rappresentato sul rappresentante, il quale rappresentato dovrebbe avere sia il diritto che la capacità di rimuovere, se esso desidera, un agente che agisce al di fuori dei termini dell’autorizzazione iniziale.

Tale definizione però non basta a chiarire cosa richieda l’agire in nome di un altro, poiché non ci dice cosa significhi agire «in virtù» dell’autorizzazione ricevuta. Secondo una concezione dominante, che potremmo definire «la teoria della conformità al mandato», le azioni di amministratori, funzionari e ufficiali pubblici si qualificano come atti compiuti in nome di tutti i cittadini, ossia del pubblico, nella misura in cui sono conformi al mandato del loro ufficio. A tale riguardo, alcuni filosofi politici sostengono che agire nel nome del pubblico non richiede particolari intenzioni da parte dei funzionari pubblici, bensì solamente che la loro condotta sia conforme al mandato: «la distinzione tra l’agire di un funzionario all’interno del suo mandato e al di fuori di esso non dipende dall’atteggiamento del funzionario», ma piuttosto dalla sua «condotta esterna».14

Secondo una teoria alternativa, che potremmo chiamare «teoria dell’interesse pubblico», agire nel nome di qualcuno richiederebbe invece promuovere il suo interesse. Nelle parole della filosofa politica Hanna Pitkin, «la sostanza dell’attività di rappresentanza sembra consistere nel promuovere l’interesse del rappresentato, in un contesto in cui quest’ultimo è concepito come capace di azione e di giudizio, ma in modo tale da non opporsi a ciò che viene fatto in suo nome».15 Nel caso della rappresentanza elettorale, per esempio, lo standard per valutare un rappresentante consisterebbe nella «misura in cui i risultati politici avanzati da un rappresentante servono “i migliori interessi” dei loro elettori».16

Entrambe queste concezioni dell’atto di rappresentanza non riescono, a mio avviso, a catturare pienamente cosa significhi agire, o prendere decisioni, nel nome di un altro. Per spiegare la natura di tale limite è utile considerare un esempio che, per quanto stilizzato e idealizzato, ci aiuta a mettere a fuoco il problema. Immaginate che un gruppo di rappresentanti politici sia stato eletto con il mandato specifico di passare una legge avente un determinato fine o contenuto (e.g. ridurre l’immigrazione del 50 per cento, aumentare il tasso di occupazione giovanile del 10 per cento, o eliminare le tasse sulle seconde case ecc.). Supponiamo che nessuno dei rappresentanti prenda in seria considerazione la possibilità di approvare tale legge finché una lobby di società private promette loro determinati benefici in cambio dell’approvazione di una legge il cui contenuto è, per pura coincidenza, identico a quello richiesto dal mandato originale del popolo. In risposta alla richiesta della lobby, i rappresentanti approvano la legge, che altrimenti non avrebbero nemmeno considerato. La legge raggiunge con successo il fine promesso agli elettori. Dopo che la legge è stata approvata, la lobby non rispetta la promessa e i rappresentanti non ricevono alcun beneficio, non vi è dunque traccia di corruzione.

La domanda di fronte a noi è se i politici in questione abbiano agito, ossia fatto passare la legge, in nome dei cittadini. La risposta, a mio avviso, è «no». La ragione è semplice: i politici hanno agito in nome della lobby, non dei cittadini, poiché essi non hanno agito «in virtù» della loro autorizzazione democratica (bensì in virtù della promessa fatta loro dalla lobby). Ma perché no? In fondo essi hanno fatto quello che i cittadini volevano che facessero. La ragione è che la deliberazione dei politici si è incentrata su considerazioni – servire gli interessi della lobby in cambio di benefici personali – che sono illegittime, ossia non possono avere validità pratica, dal punto di vista di un mandato pubblico. Il fatto stesso che un rappresentante occupa un ruolo pubblico, ossia agisce sotto mandato democratico, è la ragione per la quale considerazioni di tipo privatistico perdono legittimità, ossia devono essere escluse dalla deliberazione del rappresentante. Dunque agendo sulla base di tali considerazioni, i politici non possono di fatto agire in virtù della loro autorizzazione democratica, poiché dal punto di vista di quest’ultima quelle considerazioni non hanno validità. In quanto i politici non agiscono in nome dei cittadini, questi ultimi non possono dunque essere rappresentati dalle azioni dei primi.

Né la teoria della conformità al mandato né quella dell’interesse pubblico possono spiegare casi di questo tipo. D’altronde i politici nel nostro esempio agiscono, se guardiamo solo alla loro condotta esterna, entro i termini del loro mandato (fanno passare una legge il cui contenuto è identico a quello del mandato) e di fatto promuovono l’interesse dei rappresentati, dandogli quello che essi stessi chiedono. Il problema con tali teorie è che sminuiscono l’importanza delle considerazioni in base alle quali un rappresentante deve agire per poter veramente agire nel nome del rappresentato.

Il mio invito dunque è quello di guardare alla capacità di rappresentare come un fatto non riducibile a una questione di condotta esterna del rappresentante o alla promozione, da parte di quest’ultimo, degli interessi del rappresentato bensì come una disposizione ad agire sulla base di considerazioni appropriate – ossia per ragioni conformi alla natura pubblica del mandato. Un agente può dunque agire in nome di un altro solamente se il primo non agisce sulla base di considerazioni che sono escluse, o potremmo dire silenziate, dal carattere dell’autorizzazione ricevuta e dal ruolo da esso occupato.17

Perché i privati non possono agire in nostro nome

Con una concezione più definita di rappresentanza in mente, possiamo finalmente tornare al nostro quesito originario: possono i privati agire nel nome del pubblico? Possono essi prendere decisioni parzialmente autonome concernenti la giusta allocazione di servizi e benefici pubblici in nome di tutti i cittadini? La risposta a mio avviso è «no» per ragioni simili a quelle dei politici nell’esempio appena discusso, con una differenza importante però: mentre i politici hanno la capacità di agire nel nome dei cittadini ma non la esercitano perché sono corrotti, o si fanno corrompere, i privati hanno una difficoltà costitutiva, in quanto privati, ad agire nel nome del pubblico, anche se e quando dotati delle migliori intenzioni.

Perché dico questo? Perché gli enti privati, a differenza di quelli pubblici, hanno fini che sono necessariamente diversi e indipendenti da quello di agire esclusivamente per il bene pubblico – fine che è parte integrante del concetto di pubblico ufficio e che dovrebbe guidare, in maniera esclusiva, ogni esercizio di potere pubblico, incluso l’esercizio di quella autonomia decisionale che è spesso coinvolta nella gestione dei servizi sociali. Che gli enti privati abbiano fini di natura non pubblica è evidente nel caso degli enti religiosi e di quelli for profit, i quali spesso hanno un obbligo fiduciario di soddisfare le richieste dei propri shareholders (azionisti), ma anche le associazioni volontaristiche non religiose e non a scopo di lucro spesso hanno finalità che per quanto socialmente utili sono interpretate dall’associazione stessa alla luce di ideologie e concezioni del bene non propriamente pubbliche, ossia non universalmente condivisibili e non fondate su valori comuni, incluse concezioni filosofiche o esistenziali di beneficenza e carità.

Per quanto la legge (si pensi ancora alla riforma del terzo settore) si possa sforzare di distinguere attività sociali da attività private, spesso non è facile segnarne il confine. Per esempio, nel caso di una parrocchia che organizza doposcuola per i giovani, non è facile distinguere le attività private come la catechesi e l’educazione cristiana dall’attività pubblica di prevenzione alla dispersione scolastica. Anche qualora fosse possibile distinguere tali attività a scopo regolativo rimane il fatto che un ente privato, a differenza di un ente pubblico, si trova a dover considerare e bilanciare identità, lealtà, religioni e obblighi contrastanti – da un lato esso è chiamato ad agire, tramite un contratto di esternalizzazione, per conto dell’amministrazione pubblica e in nome del pubblico, dall’altro esso deve per forza di cose rispondere alle richieste degli shareholders (se for profit), ai dettami della Chiesa (se ente religioso) o alle proprie esigenze associative, pur sempre private (se ente no profit di altro tipo). Questo conflitto d’interessi fa sì che i privati spesso non possano far altro che agire per ragioni, ossia sulla base di considerazioni, che non hanno lo status di considerazioni normativamente valide dal punto di vista di uno Stato democratico – uno Stato senza religioni ufficiali e senza shareholders. È per questo motivo che i privati, proprio come i politici corrotti dell’esempio discusso sopra, finiscono per agire in nome di se stessi, non del pubblico.

Fatemi portare un esempio che illustra chiaramente questo problema. L’esempio è preso dagli Stati Uniti e concerne un ente for profit ma la lezione che ci insegna può essere facilmente applicata anche ai casi di esternalizzazione italiani e anche a quelli che concernono le associazioni senza scopo di lucro.

Negli anni Novanta, l’amministrazione del presidente Clinton – uno dei padri fondatori della privatizzazione oltreoceano – esternalizzò a un’organizzazione a scopo di lucro, chiamata WorkOpts, l’erogazione di servizi di assistenza, formazione professionale e accompagnamento al lavoro per disoccupati. WorkOpts era dunque l’equivalente di un centro per l’impiego in Italia. Il contratto con il governo imponeva a WorkOpts un obbligo di servire 1200 beneficiari all’anno, compresi cittadini definiti come «difficili da impiegare» che erano senza lavoro da almeno cinque anni, e di trovare un impiego ad almeno il 10 per cento dei beneficiari totali. Tuttavia, in quanto organizzazione privata, i dirigenti di WorkOpts avevano anche un obbligo fiduciario verso gli azionisti o shareholders della loro azienda di assicurare almeno l’8 per cento di profitto annuale. I manager di WorkOpts valutarono, a ragione, che l’unico modo per soddisfare entrambi questi obblighi e obiettivi istituzionali era quello di ridurre il tempo e le risorse da dedicare a ciascun beneficiario incentivando così gli assistenti sociali a concentrarsi su clienti facilmente impiegabili.18 Il risultato fu che quasi nessuno dei cosiddetti beneficiari «difficili da impiegare» trovò un lavoro. Ciononostante, WorkOpts riuscì a soddisfare con successo entrambi i suoi obblighi – trovare un impiego al 10 per cento dei beneficiari totali e assicurare l’8 per cento di profitto annuo.

Il caso WorkOpts, come d’altronde tutti i casi di esternalizzazione a esso comparabili, solleva molti problemi etici concernenti la qualità del trattamento che i beneficiari ricevono, la loro potenziale riduzione a mezzi invece che fini e la mercificazione di un bene pubblico – l’assistenza ai membri più vulnerabili di una società. Tuttavia non è ovvio che casi come questo sollevino anche un problema in termini di rappresentanza e dunque di legittimità democratica. A tale riguardo dobbiamo chiederci se i manager di WorkOpts possano veramente agire in nome del pubblico quando sono chiamati a prendere decisioni riguardanti l’allocazione di servizi pubblici – decisioni dalle quali dipende la capacità di molti cittadini di partecipare attivamente al sistema di cooperazione sociale.

Agendo in considerazione di un obiettivo chiaramente privato, in questo caso l’obiettivo dell’8 per cento di profitto impostogli dai propri shareholders, e adottando una certa interpretazione del loro mandato contrattuale con il governo piuttosto che un’altra in base a tale obiettivo, i manager agiscono – proprio come i politici corrotti dell’esempio discusso sopra – sulla base di considerazioni, e per fini, che non hanno lo status di ragioni valide dal punto di vista di un ufficio o funzione pubblica. D’altronde, come già detto, ogni carica pubblica richiede che chi la occupa escluda i propri obiettivi e interessi privati dalla propria deliberazione sul come esercitare il potere politico. Nella misura in cui i manager agiscono sulla base di considerazioni che non hanno lo status di ragioni valide dal punto di vista del pubblico, essi falliscono come rappresentanti – agiscono nel nome della loro organizzazione privata, invece che nel nome dei cittadini.

Si potrebbe obiettare che il perseguimento di certi fini privati o associativi, tra i quali il profitto delle imprese private, non è necessariamente escluso dallo svolgimento di una funzione pubblica. Nella misura in cui una maggioranza democratica sancisce l’esternalizzazione di funzioni pubbliche a enti con finalità di tipo privatistico, il perseguimento di tali finalità sembrerebbe esso stesso acquisire lo status di ragione pubblica. Tuttavia questa linea di pensiero non prende sufficientemente sul serio la differenza fondamentale tra uno Stato democratico e un’associazione privata. A differenza di quest’ultima, uno Stato democratico non ha il diritto di perseguire fini che non siano essi stessi pubblici. Un fine pubblico va qui inteso come un valore o principio, quale la giustizia sociale o l’eguaglianza politica, che può essere oggetto di comune accordo tra i cittadini di una democrazia liberale, indipendentemente dalle loro concezioni del bene private o lealtà particolari.

La ragione per la quale una democrazia liberale non può perseguire fini che non siano pubblici deriva dal fatto che il potere politico appartiene a tutti i cittadini; ogni cittadino dunque possiede il diritto di rifiutare che tale potere sia esercitato a seconda di finalità che, a causa della loro natura privatistica o particolaristica, non possono essere oggetto d’accordo condiviso. I cittadini non possono quindi autorizzare democraticamente gli agenti del loro Stato a perseguire finalità private perché non possono trasferire un diritto che essi stessi non hanno. A loro volta, dunque, tali finalità non possono contare come considerazioni sulla base delle quali decisioni di natura pubblica possano essere legittimamente prese. Per esempio, il Parlamento di uno Stato liberaldemocratico non può legittimamente decidere di far passare una certa legge sulla base del fatto che essa è raccomandata dalla Bibbia, poiché quest’ultima è una ragione meramente privata, né accessibile, né argomentabile, né tantomeno condivisibile da coloro che non sono cristiani. 19 Per ragioni simili, un gestore di servizi pubblici a cui lo Stato stesso esternalizza il compito di fornire tali servizi non può autonomamente prendere decisioni che riguardano gli entitlements e il benessere dei cittadini sulla base del fatto che tali decisioni sono raccomandate, o parzialmente dettate, dagli interessi privatistici di imprese private, dai credo di autorità religiose o da ideologie particolari.

Sfortunatamente, come illustrato dall’esempio di WorkOpts, la costituzione degli enti privati è spesso tale che essi non possono far altro che prendere decisioni sulla base di considerazioni di tipo privatistico. Ne consegue che essi finiscono per esercitare un potere pubblico non in nome del pubblico, bensì in nome di se stessi. I privati dunque non soddisfano quella condizione per l’esercizio legittimo del potere politico-amministrativo che nell’introduzione abbiamo definito come «la condizione di rappresentanza democratica» (oltre spesso a non soddisfare nemmeno «la condizione di autogoverno democratico», per le ragioni discusse nel capitolo precedente).

Se lo Stato fosse riducibile a un’azienda la sua legittimità potrebbe esclusivamente dipendere dai risultati raggiunti. Come abbiamo visto, questo è il modo in cui il nuovo modello di welfare state, e i suoi difensori, tendono a concepire la legittimità dell’amministrazione pubblica. Tuttavia lo Stato non è un’azienda, bensì un ente autorizzato a garantire una relazione di giustizia ed equità tra i cittadini, per loro conto e in loro nome. In quanto tale la capacità di agire in maniera rappresentativa, anche nella gestione e programmazione dei servizi sociali, rimane una dimensione cruciale della legittimità di un sistema di governo democratico. Il nuovo welfare state non solo non può assicurare, per le ragioni illustrate prima, la giustizia sociale ma cede anche potere politico e responsabilità significative a enti incapaci di agire legittimamente. In tal senso, esso crea un sistema in cui i cittadini vengono ripetutamente soggetti a una forma di giudizio meramente privata, perché non rappresentativa. Ciò contraddice, ancora una volta, la ragione per cui lo Stato democratico è chiamato a esistere in prima istanza.

Il nuovo modello di «welfare» mina anche il pluralismo civico

Sinora abbiamo visto come due su tre dei principi guida del nuovo modello di welfare state non soddisfino i requisiti di giustizia e legittimità. Ma cosa si può dire a riguardo del terzo principio, quello di leadership pubblica? Sebbene il nuovo modello tratti pubblico e privato come mezzi intercambiabili per il raggiungimento di fini comuni, lo Stato mantiene pur sempre un ruolo di leadership privilegiato, ossia la responsabilità di creare un sistema sociale all’interno del quale attori pubblici e privati competono e cooperano per il raggiungimento di determinati risultati. A tale riguardo, il compito dello Stato è quello di indirizzare e educare i privati al raggiungimento di finalità pubbliche, attraverso incentivi economici e culturali e attraverso il controllo, tramite forme più o meno strette di regolamentazione, delle attività associative. Lo Stato dunque assume il ruolo di imprenditore, e in parte anche di padre educatore, nei confronti della società civile.20

Tale ruolo è affetto da una contraddizione interna: la giustificazione per limitare il ruolo dello Stato a quello d’imprenditore fa spesso appello al valore del pluralismo civico – lo Stato facilita una rinascita della società civile, con la sua miriade di associazioni, e tramite queste, una distribuzione di servizi orientata a soddisfare le preferenze più variegate dei cittadini. È però il valore stesso del pluralismo che viene compromesso dal ruolo che lo Stato, da bravo imprenditore, deve svolgere.

D’altronde, le associazioni private, specialmente quelle senza scopo di lucro, dipendono in modo cruciale dalla disponibilità di finanziamenti pubblici. Non a caso, come abbiamo visto, la riforma del terzo settore ha esteso l’aiuto fiscale del 5 per mille a tutte le associazioni iscritte al registro nazionale. Allo stesso tempo, tali finanziamenti pubblici non vengono dati gratuitamente: il nuovo modello di welfare state giustifica il dare fondi pubblici a enti privati a patto che tali enti svolgano funzioni di tipo pubblico. Di fatto questi enti divengono agenti dello Stato – condividono con lo Stato la responsabilità di assicurare il raggiungimento di determinati fini sociali, pubblicamente sanciti.

Da un lato dunque, le associazioni private sviluppano una forte dipendenza finanziaria dallo Stato e non possono rifiutarsi di competere per i finanziamenti pubblici (se e quando disponibili), dall’altro però lo Stato richiede come condizione obbligatoria per poter ricevere tali finanziamenti che le organizzazioni della società civile soddisfino una serie di condizioni quali: l’adozione delle cosiddette contract based management procedures, secondo le quali procedure i termini di consegna sono rigorosamente definiti dalle agenzie pubbliche; il rispetto di regole orientate all’inclusione sociale, che proibiscono il trattamento discriminatorio dei beneficiari non solo su base di genere e razza ma anche su base religiosa e ideologica; e infine l’assunzione di un certo tipo di personale altamente professionalizzato.

Queste richieste sono pienamente giustificabili visto il ruolo pubblico che le associazioni di tipo privatistico sono chiamate a svolgere ma hanno pur sempre un costo alto in termini di pluralismo civico e libertà di associazione – un costo che esse non sarebbero costrette a pagare all’interno di un modello alternativo di welfare, come quello socialdemocratico, in cui tali associazioni svolgono una funzione sociale supplementare a quella pubblica invece che essenziale.

In primis, imponendo alle associazioni della società civile fini esterni, precedentemente stabiliti a livello politico, il sistema rischia di compromettere la capacità dei membri di un’associazione di esercitare sufficiente controllo sul processo di formazione e sviluppo dei propri fini associativi. In secondo luogo, rendendo (giustamente) inammissibile che i membri di un’associazione che svolge funzioni pubbliche definiscano i propri termini associativi secondo fini privati e autonomamente scelti, e chiedendo alle associazioni di assumere personale altamente specializzato, tale sistema mina la capacità delle associazioni di definire autonomamente le condizioni di interazione tra i propri membri e di fare perno su relazioni interpersonali di comunità e amicizia che invece tendono a caratterizzare associazioni di tipo informale. In terzo luogo, creando un sistema in cui i fondi pubblici per le associazioni sono elargiti a condizione che queste ultime diventino agenti o partner dello Stato, si riducono significativamente le opportunità a disposizione dei singoli cittadini di formare associazioni autonome, per la libera espressione delle proprie idee e il perseguimento di fini privati o anche personali, limitando così notevolmente la funzione espressiva della libertà di associazione.

Il rischio dunque che il principio di leadership pubblica comporta è che si assista a una colonizzazione della sfera sociale da parte dello Stato, con perdite importanti dal punto di vista della libertà individuale e del pluralismo civico.21 Tale perdita è un disvalore sia dal punto di vista personale dei singoli individui, per i quali la libertà e l’opportunità di formare associazioni autonome sono entrambe necessarie per l’espressione della propria personalità e per la coltivazione dei propri interessi, sia dal punto di vista pubblico di una società democratica, visto il ruolo necessario di vigilanza costante che una società civile indipendente dallo Stato dovrebbe poter ricoprire. Ecco dunque che il principio di leadership pubblica – il terzo e ultimo pilastro del nuovo modello di welfare state – finisce per compromettere proprio quegli stessi valori di autonomia e pluralismo che esso si prefigge di proteggere.

In sintesi, il nuovo modello di welfare state maschera sotto forma di appello a una rinascita della società civile e ai valori di comunità, pluralismo e solidarietà quella che invece dovrebbe essere vista come una continuazione del processo di privatizzazione del pubblico, cavallo di battaglia del neoliberismo negli ultimi quarant’anni ed elemento centrale di quel sistema di governance privatocratico che esso supporta. I tre principi guida di tale modello – responsabilità condivisa tra pubblico e privato, legittimità esclusivamente intesa come raggiungimento di risultati e leadership pubblica – contraddicono tre dei valori fondamentali di una società democratica, rispettivamente la giustizia sociale, concepita come relazione di reciprocità tra cittadini, la rappresentanza democratica, concepita come condizione necessaria per l’esercizio legittimo del potere politico, e il pluralismo civico, condizione anch’essa necessaria sia per la libertà personale che per la vitalità della sfera pubblica. La privatocrazia di fatto contraddice, ancora una volta, la ragione ultima per la quale uno Stato democratico dovrebbe esistere – assicurare le condizioni di giustizia e indipendenza reciproca senza assoggettare alcuno a una volontà e a una forma di giudizio meramente privati.

Dovremmo dunque ritornare alla socialdemocrazia del dopoguerra? Da un lato la critica sviluppata in questo capitolo sembrerebbe puntare verso quella direzione – lo Stato non dovrebbe essere confinato a un ruolo imprenditoriale bensì amministrare direttamente la cosa pubblica. Esso dovrebbe mantenere la responsabilità di assicurare fondi sufficienti per il finanziamento di servizi pubblici essenziali. Il valore del pluralismo dovrebbe essere assicurato da una società civile indipendente, capace di supplire all’erogazione di beni e servizi, oltre a quelli essenziali, ma senza la responsabilità di dovere agire come parte integrante dello Stato stesso. Idealmente, mentre lo Stato dovrebbe mantenere la responsabilità esclusiva di assicurare una società giusta, la società civile dovrebbe occuparsi di rendere tale società sia vigile che buona, provvedendo non solo all’erogazione di beni di tipo discrezionale, quali l’arte e la ricreazione, ma anche all’erogazione di servizi sociali (non essenziali) che riflettano l’ampio pluralismo di valori e concezioni del bene dei cittadini.

Dall’altro lato però non possiamo dimenticare gli aspetti alienanti e opprimenti di molti apparati burocratico-amministrativi, tipici dello Stato moderno socialdemocratico – aspetti che hanno indotto la tentazione a privatizzare in prima istanza. È necessario dunque immaginare modelli alternativi di organizzazione dell’amministrazione pubblica, inclusa l’erogazione di beni e servizi, che possano preservare il pubblico dall’incursione del privato e la società civile dal divenire colonia dello Stato ma che, allo stesso tempo, evitino un ritorno a un apparato amministrativo-burocratico elefantiaco e alienante. Il capitolo finale si proporrà di sviluppare alcune linee guida in questa direzione.








III

FILANTROPIA: QUANDO LA GENEROSITÀ DIVENTA POTERE




Se da un lato le politiche di austerità fiscale e i conseguenti tagli alla spesa pubblica hanno caratterizzato l’epoca neoliberista negli ultimi decenni, dall’altro si è assistito alla crescita della filantropia privata, della finanza sostenibile e dell’imprenditorialità a impatto sociale (impact investing) come mezzi alternativi, benché spesso incentivati da politiche pubbliche, per soddisfare bisogni sociali essenziali. Tre quarti delle 260.000 fondazioni filantropiche del mondo sono state create negli ultimi vent’anni, e tra di loro controllano più di 1500 miliardi di dollari.1 L’importo donato da privati in risposta alla pandemia COVID-19 ha superato di gran lunga le donazioni dirette a situazioni di crisi precedenti, quali l’uragano Katrina, il terremoto di Haiti o l’incendio di Notre-Dame. Come ha riportato la società di consulenza McKinsey & Company: «Ciò che colpisce non è solo l’entità del capitale impegnato dai grandi filantropi (almeno 10,3 miliardi di dollari a livello globale nel maggio 2020) … ma anche come viene dato: a velocità record, con meno condizioni e in maggiore collaborazione con gli altri».2 Da sola, la scrittrice miliardaria MacKenzie Scott (nota anche per essere l’ex moglie del fondatore e proprietario di Amazon, Jeff Bezos) ha donato 4,1 miliardi di dollari a centinaia di organizzazioni che combattono la crisi socioeconomica generata o accentuata dalla pandemia a livello globale.

Per quanto la filantropia abbia ancora estensione e visibilità ridotte in Italia, specialmente se paragonata alla situazione in altri paesi come gli Stati Uniti dove ogni anno vengono donati circa 400 miliardi di dollari a cause di rilevanza sociale, il suo ruolo non può però essere trascurato. I filantropi italiani, fondazioni e aziende incluse, donano circa 9 miliardi di euro l’anno, una cifra pur sempre considerevole e sufficiente a posizionare l’Italia al terzo posto nella classifica europea per donazioni filantropiche, subito dopo il Regno Unito (25,3 miliardi di euro) e la Germania (23,8 miliardi di euro).3 L’Italia ha giocato un ruolo importante nella crescita della filantropia in Europa, con più di seimila fondazioni filantropiche e quasi quattromila aziende che dichiarano di svolgere attività di responsabilità sociale d’impresa, incluse attività filantropiche. Le cause principalmente sostenute dalla filantropia in Italia sono i diritti umani (25 per cento), gli affari pubblici (23 per cento), formazioni e servizi educativi (18 per cento), lo sviluppo economico (17 per cento) e arte e cultura (15 per cento).4 Più la spesa pubblica dedicata a tali fini viene ridotta, più cresce il settore filantropico. Da ciò si evince come la filantropia cominci a occupare un ruolo essenziale, invece che meramente complementare, per la giustizia sociale anche in Italia.

È dunque necessario iniziare a porsi delle domande sull’opportunità di incentivare l’uso della filantropia come mezzo per rispondere a bisogni sociali insoddisfatti, sul ruolo che essa dovrebbe occupare in una società liberaldemocratica e su quali siano i pericoli insiti in un sistema sociale che progressivamente arriva a concepire la filantropia come sostituto possibile della spesa pubblica.

Perché la filantropia agevola i più ricchi

La prima domanda da porsi è se la filantropia sia un mezzo efficiente ed efficace per il soddisfacimento di bisogni e fini sociali, inclusa la redistribuzione di risorse dai più ai meno abbienti. A tale riguardo, si potrebbe pensare che il problema stia nel motivare coloro che se lo possono permettere a donare più risorse; superato questo ostacolo la filantropia sarebbe preferibile, in termini sia di efficacia che di efficienza, a un sistema di tassazione poiché essa riduce molti dei costi burocratico-amministrativi legati al pagamento delle tasse. La questione è tuttavia molto più complessa.

In primo luogo, bisogna considerare la psicologia del filantropo. Le fondazioni e i ricchi benefattori spesso dirigono risorse a cause o comunità che sono a loro care o geograficamente prossime. Poiché le fondazioni tendono a essere concentrate in zone abbienti (questo è il caso anche dell’Italia dove la Lombardia è la regione con il numero più elevato di fondazioni), e poiché i super-ricchi raramente vivono in, o sviluppano legami affettivi con, zone molto povere ecco che la filantropia tende non solo a non effettuare una redistribuzione netta della ricchezza dai ricchi ai poveri ma anche a trascurare i bisogni più urgenti e le comunità più marginalizzate.5

Si deve poi tener presente che le donazioni filantropiche non sono atti di puro altruismo bensì transazioni parzialmente sussidiate dallo Stato. Molti governi occidentali offrono generosi incentivi fiscali per incoraggiare donazioni socialmente utili. Spesso questi incentivi sono strutturati in modo tale che ne beneficiano più i ricchi dei meno ricchi. Questo è per esempio il caso dell’Inghilterra, perché qui il sistema di incentivi riflette il carattere progressivo della tassazione sui redditi personali.6 Immaginiamo che una persona che guadagna 50.000 sterline all’anno paghi il 20 per cento di tasse sul reddito, mentre una che ne guadagna 150.000 venga tassata al 45 per cento (come era di fatto nel Regno Unito nel 2019). Se le donazioni filantropiche sono esenti dalle tasse (e le donazioni alle onlus in Inghilterra lo sono), una donazione di 100 sterline verrebbe a costare al contribuente meno ricco 80 sterline, con 20 sterline pagate dal governo, mentre il contribuente più ricco pagherebbe solo 55 sterline per la donazione, e lo Stato ci metterebbe le altre 45. Ciò significa che le donazioni dei super-ricchi ricevono sussidi pubblici molto più ingenti di quelli ricevuti dai meno ricchi, cosa di per sé eticamente dubbia.

Tale problema riguarda anche l’Italia.7 Qui le aziende possono dedurre l’importo donato senza che esso sia soggetto a limiti entro il 10 per cento del reddito complessivo dichiarato. Le persone fisiche possono invece scegliere se detrarre l’importo (per un massimo di 30.000 euro di donazioni) al 30 per cento, oppure dedurre l’importo donato, senza limiti, ma entro il 10 per cento del reddito complessivo dichiarato. Chi ha un reddito maggiore di 30.000 euro ha dunque maggior convenienza a dedurre. Tale deduzione però ha un carattere fortemente regressivo. Supponiamo che Ricco guadagni 1000 euro mentre Povero ne guadagna 500 e che entrambi donino la stessa somma di 100 euro. Potendo entrambi dedurre – ossia eliminare dal proprio reddito imponibile – solamente fino al 10 per cento del reddito totale, Ricco deduce 100 euro mentre Povero può dedurne solo 50. Mettiamo che, dato il carattere (giustamente) proporzionale del sistema di tassazione, il reddito di Ricco sia tassato al 30 per cento mentre quello di Povero al 20 per cento. Il risultato, anche in Italia, è che il costo per lo Stato della donazione di Ricco è molto più alto di quello della donazione di Povero. Poiché Ricco non paga le tasse sulla sua donazione di 100 euro lo Stato riceve 30 euro (il 30 per cento di 100) in meno di quello che avrebbe intascato se la deduzione non ci fosse stata. Povero invece può dedurre solo 50 euro, per cui il costo per lo Stato della sua donazione ammonta solamente a 10 euro (il 20 per cento di 50). Ancora una volta vediamo come la generosità dei ricchi riceve sussidi molto più ingenti della generosità dei meno abbienti.

Il problema non finisce qui. Poiché di fatto la filantropia costa allo Stato, perché essa possa essere considerata un mezzo efficiente per il raggiungimento di determinati fini sociali, essa dovrebbe essere molto più efficace di un sistema di finanziamento puramente pubblico. In Italia il costo totale delle agevolazioni fiscali ai privati non viene calcolato ma sappiamo che in Inghilterra, per esempio, tale costo raggiunge i 3,64 miliardi annui.8 Non possiamo dunque valutare la relativa efficacia della filantropia rispetto a un sistema pubblico senza prima sapere cosa potrebbe ottenere lo Stato se aggiungesse alla spesa pubblica ciò che di fatto esso indirettamente spende per sovvenzionare donazioni private. In mancanza di questo dato, resta il dubbio che la filantropia non sia poi così efficace e conveniente come si potrebbe inizialmente pensare.

Vi è poi il fatto che anche i filantropi più influenti e generosi al mondo sembrano essere restii a promuovere cambiamenti sociali, economici e politici di tipo strutturale – cambiamenti senza i quali ogni progresso in termini di giustizia sociale rimane puramente illusorio. Prendete Mark Zuckerberg, il fondatore di Facebook e uno degli uomini più ricchi del mondo. Zuckerberg e sua moglie, Priscilla Chan, hanno annunciato che daranno in beneficenza il 99 per cento delle azioni di Facebook per un valore attuale di circa 45 miliardi di dollari. Allo stesso tempo però Zuckerberg si oppone alla regolamentazione antitrust e non è disposto a far smembrare la sua azienda che di fatto ha un quasi-monopolio sulla sfera pubblica digitale globale.9

Altri casi sono meno noti ma ancor più eclatanti. David Rubenstein, per esempio, è un multimiliardario americano, gestore di fondi finanziari privati, il quale si autodefinisce un «filantropo patriottico» e sostiene con le sue donazioni cause come la riparazione del Monumento a Washington – cause che il governo americano, secondo lui, non avrebbe la capacità di supportare. Come però ha fatto notare lo scrittore Anand Giridharadas nel suo best seller Winners Take All, il governo americano potrebbe permettersi di finanziare tale riparazione da solo se non fosse per il fatto che Rubenstein stesso ha in passato fatto lobby perché il governo facesse passare una legge che permette ai gestori di fondi di ricevere una parte dei profitti degli investimenti all’aliquota fiscale più bassa possibile.10 Ironicamente, se tali profitti fossero giustamente tassati, Rubenstein non si troverebbe a dover colmare un vuoto che lui stesso ha contribuito a creare. Alla luce di questi e molti altri esempi possibili rimane il dubbio che spesso la filantropia sia intenzionalmente, ossia strategicamente, usata dai super-ricchi come mezzo per occultare, legittimare e riprodurre l’esistenza di un sistema sociale a essi conveniente. Ecco dunque un’altra ragione per mettere in dubbio l’efficacia di tale pratica.

Il carattere «incivile» della filantropia

Vi è tuttavia un problema ancor più profondo con la filantropia di oggi che non può essere ridotto a questioni di efficacia o efficienza e che è in gran parte indipendente dalle intenzioni dei filantropi, buone o cattive che siano. La filantropia, soprattutto quella delle grandi cifre, dovrebbe essere considerata come una pratica ideologica che mina il vero e proprio carattere civile di una società democratica. Ciò può sembrare paradossale poiché la filantropia è spesso lodata in quanto elemento centrale di tale carattere. A tale riguardo, in un rapporto del 2021 sullo stato della filantropia in Italia, Giulia Frangione, CEO dell’associazione Open Terzo Settore, sostiene che «nella filantropia e nel terzo settore si realizza l’etica civile a cui ogni cittadino è chiamato a partecipare». Il settore sociale, di cui la filantropia è parte integrante, è per la Frangione «la misura della civiltà di qualunque paese».11

Qui per etica «civile» si intende un modo di convivenza sociale caratterizzato da virtù quali il rispetto reciproco, la cooperazione e la solidarietà civica. Quindi la filantropia, la cui etimologia d’altronde significa «amore per il prossimo», è naturalmente intesa come una componente importante dell’ideale di società «civile».

Questa prospettiva è valida a condizione che si riduca il carattere civile di una società a una questione di atteggiamenti virtuosi, ma tale riduzione sarebbe erronea. Perché una società sia degna di essere chiamata «civile» essa deve, logicamente, poter superare i difetti tipici di una condizione pre-civile. Quest’ultima è quella condizione che i teorici del contratto sociale chiamano «stato di natura». Dire che la filantropia mina il carattere civile di una società democratica significa dunque dire che essa contribuisce a riprodurre, all’interno di tale società, gli stessi difetti della condizione pre-civile.12 Ossia la filantropia, in quanto parte integrante di un processo più ampio di privatizzazione delle responsabilità pubbliche, rischia di farci regredire allo stato di natura. Ciò può suonare come eccessivamente drammatico se non completamente insensato. In fondo, i filantropi riempiono lacune che è necessario riempire. Ma questo è il punto. Ciò che li rende indispensabili è anche ciò che spiega perché sono, intenzionalmente o meno, agenti di un processo di regressione a una condizione pre-civile.

In cosa consiste la condizione pre-civile? E quali sono i suoi difetti? Quando si pensa allo stato di natura, generalmente uno si immagina uno stato selvaggio o una condizione di conflitto ineluttabile. Questa è la nostra eredità hobbesiana. Ma c’è una tradizione filosofica alternativa, di stampo kantiano, che non tratta il conflitto, o anche solo la presenza di una disposizione al conflitto, come una caratteristica essenziale della condizione pre-civile. Secondo questa tradizione, lo stato pre-civile, ossia una condizione definita dall’assenza di autorità politica, può essere pacifico e persino ordinato ma resta pur sempre uno stato di dipendenza indebita e di dominio intersoggettivo. La ragione è che, in assenza di istituzioni politiche, restiamo, per il godimento dei nostri diritti e dunque della nostra libertà, necessariamente dipendenti, e dominati, dalla volontà meramente privata e unilaterale degli altri. La presenza di conflitto o anche solo la sua possibilità non sono necessarie perché tale dipendenza emerga. Come discusso, anche se brevemente, nell’introduzione, la tradizione kantiana mostra come il superamento di tale dipendenza ci fornisce ragioni sufficienti per creare uno Stato (democratico) e mantenere una condizione civile.

Ma cosa c’è di male nell’essere dipendenti da altri? In fin dei conti tutti gli esseri umani sono necessariamente creature dipendenti. Sebbene l’indipendenza assoluta non sia né possibile né desiderabile, un certo tipo di indipendenza è tuttavia richiesto dalla libertà. Essere liberi significa essere in grado di perseguire certi progetti di vita senza che questi ci vengano imposti da altri. Nella misura in cui abbiamo bisogno di una serie di diritti e condizioni materiali per compiere scelte e perseguire obiettivi, la libertà richiede che il godimento di tali diritti e risorse non dipenda dalla volontà privata, ossia dall’arbitrio, di altri individui.

In che senso? Per prima cosa, la definizione dei diritti di una persona non può riflettere il giudizio meramente privato di un altro – tu non puoi decidere unilateralmente quali siano i miei diritti o in cosa consista la mia sfera di libertà – poiché altrimenti io non sarei altro che un tuo suddito e tu il mio padrone. Questo stato di dominio sarebbe incompatibile sia con la mia indipendenza che con la nostra uguaglianza fondamentale in quanto esseri umani. In secondo luogo, il godimento sicuro dei diritti di ciascuno non può dipendere dalla buona volontà altrui – la mia capacità di muovermi liberamente, parlare e acquisire ciò di cui ho bisogno per vivere una vita decente non può dipendere dalla tua magnanimità, altrimenti la mia libertà sarebbe di fatto dipendente da un tratto puramente contingente della tua personalità che è in quanto tale soggetto a possibili cambiamenti repentini. Tale stato di insicurezza e dipendenza è, anch’esso, incompatibile con l’essere una persona libera e indipendente. Terzo, la capacità di perseguire un progetto di vita comporta anche la capacità di mantenere un senso sicuro del proprio valore e del valore dei fini che uno autonomamente sceglie di perseguire. La libertà è quindi incompatibile con il permettere agli altri di trattarci come un mero mezzo per i loro fini, poiché ciò inficerebbe il rispetto che ognuno può avere di se stesso.

La condizione pre-civile – lo stato di natura – è necessariamente uno stato di dominio e di dipendenza indebita perché, in assenza di istituzioni autorevoli e rappresentative che possano definire e garantire i nostri diritti in maniera equa e in nome di tutti noi, restiamo necessariamente soggetti alla volontà meramente privata di altri per il godimento delle condizioni della nostra libertà, in tutti e tre i modi appena descritti.

Sfortunatamente la filantropia rischia di riprodurre all’interno della società contemporanea precisamente le stesse condizioni di dominio, insicurezza e strumentalizzazione dell’altro che caratterizzano lo stato di natura e che l’esistenza di uno Stato (democratico) è chiamata a superare. Anche in questo caso dunque vediamo come lo Stato privatocratico si autocontraddice attribuendo alla filantropia un ruolo sempre più essenziale anziché supplementare.

Filantropia e dominio

Iniziamo dalla questione del dominio. Come abbiamo visto è impossibile separare il ruolo che la filantropia gioca in molte società contemporanee dalle politiche di austerità che hanno caratterizzato l’era neoliberista a partire dagli anni Novanta. Più le democrazie tagliavano il finanziamento pubblico di beni e servizi importanti – come l’istruzione primaria e l’assistenza sanitaria – più i loro governi incoraggiavano pubblicamente le donazioni private come un modo alternativo di finanziare la loro produzione. A loro volta, i super-ricchi del mondo e le aziende private hanno concomitantemente sviluppato una visione di sé come agenti del cambiamento sociale – come sostituti, o almeno soci, dello Stato democratico nel perseguimento di finalità pubbliche.

Il problema è che, anche qualora la filantropia potesse raggiungere ottimi risultati, questo fatto non sarebbe comunque sufficiente a legittimare il potere che i filantropi esercitano. La legittimità, vale la pena di ripetere, non è riducibile a una questione di risultati. Mentre un governo democratico è autorizzato dai propri cittadini ad agire in loro nome, i filantropi, in quanto privati indipendenti, possono chiaramente agire solamente in nome proprio. Mentre il governo, in una democrazia, è incaricato di rappresentare e istanziare una forma pubblica, o come direbbe Kant «onnilaterale» di giudizio – un giudizio che non è riducibile alla volontà meramente unilaterale di particolari persone –, la forma di giudizio che i filantropi rappresentano è necessariamente privata e unilaterale, indipendentemente dalla qualità delle loro intenzioni. Dopo tutto, chiamiamo «corrotti» i titolari di cariche pubbliche che agiscono per scopi privati, ma nessuna idea di corruzione si applica ai filantropi, poiché questi ultimi, in quanto privati, non possono agire se non alla luce di scopi privati.

Visto il potere che i grandi filantropi esercitano, ne risulta l’inevitabile sottomissione di alcuni (i beneficiari) a un potere illegittimo di altri (i benefattori) e dunque il dominio di questi ultimi sui primi. Potremmo dire, senza esagerare, che per quanto riguarda la legittimità, al giorno d’oggi la filantropia dei grandi numeri si pone nei confronti della cittadinanza democratica in modo non molto diverso da come un potere coloniale benevolo si pone nei confronti di coloro che gli sono sottoposti. Anche qualora (per ipotesi) la sottomissione al potere coloniale portasse con sé benefici materiali non trascurabili, e anche se (per ipotesi) il potere coloniale fosse ben intenzionato e agisse in buona fede, tale potere sarebbe pur sempre un potere «coloniale» e la risultante relazione tra sudditi e colonizzatori una di dominio. I primi sarebbero comunque soggetti a una volontà meramente unilaterale, volontà non esercitata in loro nome. Questo tipo di dominio è precisamente il tipo di dipendenza indebita che, come abbiamo visto sopra, è costitutiva di una condizione pre-civile.

La filantropia, nel contesto neoliberista, è paragonabile a un potere coloniale proprio perché la capacità di molti cittadini di accedere alle condizioni materiali di giustizia e libertà è lasciata sempre più spesso in mano ad agenti privati, i quali non sono né democraticamente autorizzati né capaci di agire in nome del pubblico. Il caso forse più eclatante di tale fenomeno è rappresentato dagli Stati Uniti e dal ruolo che alcune fondazioni filantropiche, quali la Gates Foundation, giocano all’interno di esso. La Fondazione Gates ha investito un miliardo di dollari per finanziare scuole e sviluppare programmi educativi negli Stati Uniti, poiché secondo Bill e Melinda Gates le scuole superiori d’America sono obsolete e non possono insegnare ai ragazzi quello che hanno bisogno di sapere oggi, in particolare alcune competenze specialistiche e conoscenze nel campo della matematica, scienza e tecnologia, le quali sono sempre più richieste dal mercato del lavoro.13 Ecco che i Gates si comportano di fatto come dei ministri dell’Istruzione senza però avere alcuna credenziale democratica.

L’attività della Fondazione Gates non si limita però ai confini americani. Essa stabilisce priorità in termini di salute pubblica a livello globale, investendo altrettanto enormi quantità di fondi per la cura della malaria e di altre malattie prevenibili tramite vaccinazione, trascurando però allo stesso tempo altre cause di mortalità ancora più severe quali la polmonite e la malnutrizione. La fondazione promuove anche un modello di sviluppo socioeconomico a livello globale incentrato (guarda caso) sulle tecnologie informatiche e il filantrocapitalismo.14 Il potere della Fondazione Gates, come quello di altre fondazioni, è dunque potere politico, ma tale potere viene esercitato senza alcuna autorizzazione democratica e senza procedure, a loro volta pubblicamente autorizzate, che includano in maniera obbligatoria i beneficiari nel processo decisionale. Il paragone con un potere coloniale non è dunque meramente metaforico. La filantropia odierna, potremmo dire, è una delle forme che il colonialismo acquisisce in società capitalistiche avanzate.

Ineguaglianza, dipendenza e paternalismo

La filantropia è inseparabile da una condizione di vaste diseguaglianze economiche, ossia da una distribuzione altamente iniqua della ricchezza economica. L’1 per cento della popolazione mondiale più ricca possiede il 43,4 per cento della ricchezza totale. Quelli con meno di 10.000 euro di ricchezza costituiscono il 53,6 per cento della popolazione mondiale ma hanno solo l’1,4 per cento della ricchezza totale. Coloro che invece possiedono beni di valore superiore a 100.000 euro costituiscono il 12,4 per cento della popolazione mondiale ma possiedono l’83,9 per cento della ricchezza globale.15 Eticamente non vi è giustificazione possibile per livelli così eclatanti di ineguaglianza economica, specialmente se si considera sia il fatto che l’accumulo di ricchezza nelle parti più povere del mondo necessariamente deriva da processi di colonizzazione, espropriazione indebita ed estrazione forzata di risorse da parte delle nazioni più ricche, sia il fatto che l’1 per cento non potrebbe mai essere diventato così ricco senza l’arduo lavoro e la cooperazione sociale degli altri che rappresentano il 99 per cento. La distribuzione di ricchezza esistente oggi non è ovviamente un fatto naturale bensì è il risultato di norme sociali, in particolare di un certo modo di istituzionalizzare il diritto alla proprietà privata e del fallimento politico a redistribuire i frutti della cooperazione sociale in maniera equa. La filantropia contribuisce alla riproduzione della diseguaglianza stessa, consentendola, legittimandola e, potremmo aggiungere, espandendola.

Abbiamo visto prima, discutendo del caso Rubenstein, come i filantropi sono a volte direttamente responsabili dell’esistenza di politiche economiche che accrescono, invece di ridurre, l’ineguaglianza. Allo stesso tempo, la filantropia può giocare un ruolo ideologico nel legittimare la grande diseguaglianza anche indipendentemente dalle intenzioni o azioni strategiche dei singoli filantropi. La diseguaglianza può semplicemente apparire più accettabile, se coloro che ne beneficiano sono così generosamente disposti a redistribuire volontariamente parte della loro ricchezza alla società. Non è dunque un caso che il periodo, dall’inizio del XXI secolo a oggi, che ha visto la massima espansione della filantropia a livello globale ha simultaneamente assistito a una crescita del patrimonio dei filantropi più facoltosi del 95 per cento. In fin dei conti il motto del cosiddetto filantrocapitalismo è «doing good while doing well» ossia fare del bene ma allo stesso tempo guadagnarci.

Rimane tuttavia il fatto che un sistema di proprietà privata il quale, specialmente se svincolato da un’effettiva spesa pubblica e politica redistributiva, genera il tipo di povertà e diseguaglianza caratteristiche delle società odierne non può essere legittimo. La ragione è che tale sistema rischia di riprodurre proprio quel tipo di dipendenza indebita che una condizione civile, e l’istituzione stessa della proprietà privata, esistono per superare.

Non c’è bisogno di abbracciare alcun tipo di comunismo e neppure socialismo per essere d’accordo su questo punto. Kant stesso, considerato uno dei padri del liberalismo classico, sebbene ritenesse la proprietà privata come una condizione necessaria per l’indipendenza personale, e l’istituzione di una condizione civile come a sua volta necessaria ad assicurare la proprietà privata, era consapevole del fatto che un sistema di proprietà privata che permette vaste ineguaglianze senza essere accompagnato da un sistema effettivo di assistenza pubblica per i più vulnerabili, avrebbe riprodotto, all’interno dello Stato, lo stesso problema di dipendenza indebita che caratterizza la condizione pre-civile. In fin dei conti, quando alcuni non hanno nulla e altri hanno molto più del necessario è difficile evitare che i primi vivano alla mercé dei secondi. Anche in questo modo dunque la filantropia, contribuendo a riprodurre e legittimare la diseguaglianza economica esistente, tende a ricreare una condizione di dipendenza indebita che una società degna della qualifica di civile dovrebbe poter superare.

Qualcuno potrebbe obiettare che essere dipendenti dalle organizzazioni filantropiche non è poi così diverso dall’essere dipendenti dallo Stato. Anzi, le prime non possiedono potere coercitivo e dunque la dipendenza dei cittadini da esse può essere considerata meno problematica della dipendenza dallo Stato. Tale ragionamento è però erroneo. Per prima cosa, i filantropi possono decidere discrezionalmente se sostenere o meno chi ha bisogno e i bisognosi non hanno diritti da reclamare di fronte ai filantropi, né questi ultimi hanno doveri che essi possono essere forzati a rispettare. Lo Stato, al contrario, ha il dovere, fondato sulla giustizia, di fornire sostegno ai cittadini – un dovere per la cui violazione i rappresentanti e funzionari pubblici possono e devono essere ritenuti responsabili. Solo nel caso della filantropia, quindi, l’accesso a beni essenziali è reso interamente dipendente dalla buona volontà dei privati. Solo la filantropia dunque genera una condizione di vero e proprio dominio. In secondo luogo, mentre attraverso la tassazione lo Stato democratico può assicurare condizioni di giustizia in modo reciproco ed equo, i filantropi fanno donazioni che non possono, in alcun modo, essere reciprocate dai loro beneficiari. Tuttavia, come Hobbes ci ricorda, il ricevere benefici, specialmente se irrifiutabili, che non possono essere ricambiati, trasforma i beneficiari in debitori permanenti.16 Il tipo di dipendenza che la filantropia genera è quindi qualitativamente diverso – una forma di subordinazione – dalla dipendenza reciproca che tutti i cittadini hanno nei confronti dello Stato.

Infine una società in cui i ricchi vengono applauditi e lodati per essere agenti di giustizia sociale, mentre contribuiscono a mantenere in vigore un sistema altamente diseguale, è anche una società che costringe alcuni (coloro che non possono rifiutare i doni dei filantropi) a diventare meri mezzi per l’autorealizzazione di altri (coloro che da quei doni traggono riconoscimento sociale). Questo tipo di società è inoltre intrinsecamente paternalista; i grandi filantropi decidono quali cause sociali devono essere sostenute e in cosa consiste il benessere dei loro beneficiari. Questa forma di paternalismo, che di fatto tratta alcuni adulti come bambini, nega loro quel riconoscimento intersoggettivo che rende possibile il rispetto di sé – esso stesso una condizione di libertà.

In sintesi, facendo dipendere il godimento dei diritti di alcuni dalle decisioni meramente unilaterali di privati; legittimando, e quindi riproducendo, una distribuzione della proprietà che rende alcuni completamente dipendenti dalla buona volontà altrui; e trattando adulti competenti come bambini, e come semplici mezzi per l’autorealizzazione di altri, la filantropia oggi, soprattutto quella delle grandi cifre, lungi dall’essere «la misura della civiltà di qualunque paese», contribuisce piuttosto a contraddire la ragione stessa che giustifica l’esistenza di una società civile: superare una condizione di dipendenza indebita e di dominio intersoggettivo. Questo è il senso in cui la filantropia partecipa attivamente a un processo di regressione allo stato di natura – una condizione pre-civile di dipendenza e mancanza di libertà. La filantropia dunque, intesa come pratica ideologica e non come atto individuale, rischia di compromettere il carattere civile della società odierna.

Un sistema privatocratico che conferisce un ruolo essenziale alla filantropia non riesce pertanto a soddisfare neppure la terza delle condizioni centrali di legittimità che abbiamo presentato nell’introduzione – stabilire e mantenere una relazione d’indipendenza reciproca tra i cittadini (oltre a minare la prima e la seconda, come già discusso nei capitoli precedenti sull’autogoverno e la rappresentanza).

I doveri dei filantropi

La tesi sin qui sostenuta non implica che i filantropi abbiano un dovere di cessare le loro elargizioni. Una caratteristica distintiva dello stato pre-civile è che è uno stato di contraddizione. In questa condizione, se da un lato la libertà umana, concepita come indipendenza e assenza di dominio reciproco, richiede che gli individui siano in grado di acquisire diritti sicuri, dall’altro, come già fatto notare nell’introduzione, è la libertà stessa che proibisce loro di acquisire tali diritti in maniera conclusiva. La ragione è che nell’assenza di istituzioni politiche che possano stabilire e assicurare i nostri diritti (e doveri) in nome di tutti, rivendicare i propri diritti, per esempio acquisire un diritto di proprietà su determinate risorse, equivarrebbe necessariamente a imporre una volontà meramente privata sugli altri, ossia a una forma di dominio. In fin dei conti, chi siamo noi, in quanto individui privati, per dire «questo è mio» e per imporre la nostra decisione sugli altri? La libertà ci chiede dunque di acquisire diritti anche nello stato di natura ma all’interno di esso tale acquisizione è necessariamente incompatibile con la libertà stessa e per questo può essere solo provvisoria. Ecco dunque la contraddizione inerente allo stato pre-civile.

Credo che una contraddizione in qualche modo simile caratterizzi la situazione odierna dei filantropi.17 In linea di principio, la libertà dei cittadini è incompatibile con uno stato di cose in cui i filantropi si assumono, anche solo parzialmente, la responsabilità di soddisfare le domande della giustizia sociale, perché lasciare l’adempimento di tali domande nelle mani di privati significa, come abbiamo visto, ridurre i beneficiari a una condizione di subordinazione e dipendenza indebita. Tuttavia, in una situazione in cui un governo democratico, legittimamente autorizzato, non soddisfa le richieste minime di giustizia sociale, i molto abbienti acquisiscono il dovere provvisorio di soddisfare tali richieste, in quanto finché tali richieste rimangono insoddisfatte non ci può essere libertà (alcuni non avranno, per esempio, le risorse necessarie per sviluppare la capacità per l’autonomia di scelta e per perseguire i propri fini). Il fatto che questo dovere sia provvisorio, tuttavia, significa che dovrebbe essere soddisfatto in modo da facilitare, piuttosto che frustrare, l’uscita dalla situazione attuale.

Perché le classi abbienti acquisiscono, moralmente parlando, questo tipo di responsabilità? In fin dei conti, si potrebbe obiettare, non è una colpa essere ricchi. Mi limiterò a una risposta stringata. In primis, come abbiamo visto, portando a esempio i casi di Zuckerberg e Rubenstein, i super-ricchi del mondo sono spesso direttamente responsabili per la riproduzione di uno stato di ineguaglianza che è ingiusto – ingiusto perché non vi sono ragioni normative sufficienti a giustificare i livelli di ineguaglianza esistenti oggi. Essi sono responsabili poiché usano i propri mezzi economici per esercitare influenza politica e tale influenza per supportare politiche che perpetrano, invece di cambiare, tale stato di cose. Essi hanno dunque la responsabilità di intervenire per il semplice fatto che hanno la responsabilità di mitigare i danni di un sistema che colpevolmente contribuiscono a riprodurre.

Inoltre, anche in quei casi in cui tale colpevolezza è assente, i membri delle classi più abbienti traggono comunque ingenti benefici – in termini di accumulo di ricchezza, sicurezza e status sociale – da un sistema che è ingiusto, e trarre profitto dall’ingiustizia può bastare a rendere chi profitta responsabile per l’ingiustizia in questione, anche nell’assenza di un contributo diretto a essa. È un po’ come se il figlio di un ladro traesse profitto dalla vendita di un quadro che il padre ha rubato. Anche se il figlio non ha partecipato al furto esso è pur sempre un beneficiario del furto. Poiché è ingiusto rubare, è anche ingiusto trarne profitto. Il figlio acquisirebbe dunque la responsabilità di restituire il quadro, o almeno il ricavato della vendita, al suo legittimo proprietario e magari anche il dovere di chiedergli scusa per conto del padre. Per ragioni simili, anche i filantropi più benevoli, sebbene non colpevoli, hanno comunque la responsabilità di mitigare i costi di un sistema ingiusto dai quali essi traggono vantaggio.

Cosa significa tutto ciò per quanto riguarda il ruolo della filantropia in una società democratica? La lezione più ovvia è che la filantropia non dovrebbe essere concepita come partner a pari merito dello Stato nella soluzione di problemi sociali urgenti, e tantomeno come un degno sostituto. La filantropia può giocare un ruolo «complementare» importante – per esempio nella sperimentazione di nuove tecnologie che sarebbe troppo rischioso o costoso sperimentare per lo Stato o nel finanziamento di beni non essenziali dal punto di vista della giustizia sociale, quali per esempio l’arte – ma non un ruolo essenziale nell’assicurare le condizioni materiali di giustizia.

A loro volta, i filantropi dovrebbero riconoscere pubblicamente la loro mancanza di legittimità e dovrebbero lavorare attivamente per rafforzare piuttosto che indebolire le istituzioni pubbliche. Essi dovrebbero inoltre riconoscere pubblicamente che la ricchezza che possiedono è il risultato di un sistema economico ingiusto e bisognoso di riforme. Dovrebbero, in altre parole, riconoscere che essi non hanno pieno diritto a gran parte della ricchezza che possiedono poiché, se la società in cui vivono fosse giusta, essi in primo luogo non avrebbero potuto accumulare tali livelli di ricchezza. Dunque non basta dire, come invece fanno alcuni, che: «Ognuno di noi arriva ai doni che ha da offrire per una serie infinita di influenze e di colpi di fortuna che non potremo mai comprendere appieno».18 La ricchezza non scende dal cielo bensì deriva da un sistema economico e legale, accuratamente creato e strategicamente sostenuto, che permette ad alcuni di guadagnare e accumulare milioni di miliardi, mentre lascia altri in condizioni d’indigenza. I grandi benefattori di oggi hanno l’obbligo morale di riconoscere pubblicamente questo fatto e di supportare dovute riforme, per esempio chiedendo ai loro governi di aumentare le tasse sulla ricchezza e di rafforzare i regolamenti contro la fuga di capitali e i paradisi fiscali.

Inoltre, e forse questa è una lezione meno ovvia, i filantropi dovrebbero approcciare le proprie donazioni come se ciò che donano non fosse di loro proprietà bensì dovuto ad altri come qualcosa che spetta loro di diritto. D’altronde se è vero che i molto abbienti non hanno pieno diritto a gran parte della ricchezza che possiedono, poiché l’accumulo di tale ricchezza non trova giustificazione normativa possibile, essi dovrebbero restituire parte di questa ricchezza come se fosse il pagamento di un debito. Così come chi ha contratto un debito non ha diritto a decidere se e come pagarlo a seconda delle proprie preferenze, allo stesso modo i grandi filantropi non dovrebbero avere il diritto di scegliere le cause a cui donare secondo le proprie preferenze o credo personali, religiosi o laici che siano. Ciò significa che la filantropia stessa dovrebbe essere democratizzata. Le fondazioni, per esempio, dovrebbero includere cittadini e beneficiari all’interno del loro processo decisionale, non come semplici consulenti ma come co-determinatori. Anche se la democratizzazione interna della filantropia non può conferirle piena legittimità, può pur sempre temperare sia la discrezionalità del filantropo che la relazione di dipendenza indebita tra benefattori e beneficiari.

Tutto ciò rappresenta solo una parte di quanto la morale pubblica richiederebbe alla filantropia delle grandi cifre. Ovviamente quello che la morale richiede non è sempre facilmente realizzabile. Se la filantropia gioca un ruolo ideologico importante è perché fa apparire civile ciò che è, e dovrebbe essere considerato, essenzialmente incivile – una regressione allo stato di natura. Un riconoscimento pubblico di questo fatto richiederebbe una presa di posizione da parte di quelle stesse persone i cui interessi questa ideologia serve. È difficile che ciò avvenga.








IV

PRIVATIZZARE L’ISTRUZIONE: DAI BUONI SCOLASTICI ALL’ISTRUZIONE PARENTALE




Uno dei beni più soggetti al processo globale di privatizzazione è sicuramente l’istruzione. Anche in questo campo la privatizzazione può assumere volti diversi. In alcuni casi lo Stato decide di adottare un sistema di voucher o buoni scolastici da elargire ai genitori che possono poi utilizzarli per pagare l’istruzione dei propri figli in qualsiasi scuola di loro scelta, sia essa pubblica o privata. La speranza è che la competizione tra pubblico e privato serva ad aumentare la qualità dei servizi erogati riducendone allo stesso tempo i costi. In altri casi, lo Stato sovvenziona direttamente le scuole private chiedendo loro in cambio di rispettare alcune regole, quali un principio d’inclusione nell’ammissione degli studenti, o di elargire borse di studio agli studenti meno abbienti. In entrambi questi casi, il finanziamento dell’istruzione rimane interamente o parzialmente di responsabilità dello Stato ma la gestione del programma educativo viene, almeno in parte, esternalizzata a privati. In pratica lo Stato usa il privato per ovviare a un numero insufficiente di scuole pubbliche o per garantire un’erogazione di servizi educativi che sia più consona alle preferenze particolari (e.g. religiose) dei genitori e degli studenti.

La privatizzazione può anche assumere forme ben più radicali, come nel caso di Stati che autorizzano l’istruzione parentale a casa, conosciuta anche come homeschooling. In questo caso, lo Stato né finanzia né amministra l’istruzione degli studenti, bensì lascia ai genitori la libertà di istruire i propri figli al di fuori del sistema scolastico e all’interno della sfera privata della famiglia. L’autorità di educare i cittadini del futuro viene interamente delegata ai genitori, proprio come temuto da Montaigne, il quale si domanda: «Chi non vede che in uno Stato tutto dipende dall’educazione e dalla formazione di essa [l’infanzia]? E tuttavia, senza alcun discernimento, la si lascia alla mercé dei genitori, per quanto stolti e malvagi possano essere».1

Rispetto ad altri paesi, la privatizzazione dell’istruzione in Italia gode ancora di dimensioni modeste, ma anche qui le cose stanno cambiando velocemente. Per quanto in Italia, a differenza di paesi quali la Svezia, la Gran Bretagna, il Cile e gli Stati Uniti, non vi sia un uso sistematico dei voucher, vi sono alcune sperimentazioni in corso. Per esempio, la Lombardia ha recentemente approvato il programma Dote Scuola che comprende buoni scuola, ossia voucher, per un totale di 24.000 euro, da erogare alle famiglie per il pagamento della retta di una scuola pubblica o privata. Il buono va da un minimo di 300 euro fino a un massimo di 2000.

Anche per quanto riguarda il numero di scuole private, l’Italia non raggiunge il livello di altri paesi – in Cile, Libano, Olanda, Arabia Saudita, Hong Kong e nel Regno Unito più di un ragazzo su due frequenta o ha frequentato almeno una scuola privata2 – ma anche in Italia vi sono ben 12.547 scuole private paritarie, il 63,4 per cento delle quali sono scuole cattoliche e la maggior parte delle quali sono dedicate all’infanzia e alla scuola primaria. Complessivamente sono quasi 880.000 gli alunni delle scuole paritarie, a fronte di 8,5 milioni di studenti che frequentano la scuola pubblica.3 A differenza delle scuole statali dove l’amministrazione dell’attività educativa, inclusa la didattica, è gestita direttamente dallo Stato, nelle scuole private paritarie la gestione è autonoma sebbene i titoli di studio conseguiti siano equiparati a quelli delle scuole pubbliche. Mentre nelle scuole statali le cattedre vengono assegnate da un concorso pubblico, nelle scuole private gli insegnanti non sono dipendenti pubblici.

Infine, mentre le scuole statali non prevedono nessun tipo di pagamento diretto, l’iscrizione e la frequentazione di una scuola privata paritaria richiede il pagamento della retta scolastica che può costare fino agli 8000 euro. Le scuole private paritarie ricevono sussidi statali ed è anche per questo che in alcuni casi offrono borse di studio o comunque rette commisurate al reddito delle famiglie. È prevista una detrazione per la scuola privata paritaria, con la possibilità di usufruire di una sgravio fiscale Irpef del 19 per cento.4 Le scuole private non paritarie non ricevono invece agevolazioni fiscali, quindi è necessario pagare l’intera retta e tutto l’importo è a proprio carico. Tali scuole godono di un’autonomia ancora più ampia e i titoli di studio non sono equiparati, quindi lo studente deve sostenere un esame di Stato per ottenere un’abilitazione riconosciuta al termine del percorso di studi.

Sorprendente è il fatto che anche in Italia, dove la stragrande maggioranza degli studenti viene ancora istruita in scuole pubbliche, stia prendendo piede, in parte a seguito della pandemia COVID-19, l’istruzione parentale a casa. C’è chi parla di un vero e proprio boom dell’homeschooling. Gli studenti istruiti a casa dai genitori, o da un precettore privato, sono triplicati dal 2018 al 2021. Si è passati da un totale di 5126 homeschoolers nel 2018-19 a 15.361 ragazzi che hanno studiato a casa nel 2020-21, con un intermezzo di 6212 allievi nel 2019-20.5

L’istruzione parentale è legale poiché l’ordinamento italiano impone come dovere di cittadinanza unicamente l’istruzione, ma non l’obbligo a frequentare le scuole. La normativa vigente stabilisce solamente che «i genitori, o chi ne fa le veci, che intendano provvedere privatamente o direttamente all’istruzione dei propri figli, ai fini dell’esercizio del diritto-dovere, devono dimostrare di averne la capacità tecnica o economica e darne comunicazione anno per anno alla competente autorità, che provvede agli opportuni controlli».6 La legislazione non impone neppure limiti temporali. Lo studente può seguire il percorso scolastico a casa, fino all’università, senza avvalersi del sistema scolastico statale, ma al contempo sostenendo gli esami di idoneità, prescritti dalla legge, al fine di accedere all’anno scolastico successivo. Per quanto motivi di salute e questioni logistiche spingano a volte i genitori a optare per l’istruzione parentale, le motivazioni più frequenti sono altre: sfiducia nel sistema scolastico pubblico, motivi religiosi e battaglie ideologiche, come nel caso di genitori che si rifiutano di vaccinare i propri figli.

Come già detto, l’istruzione parentale costituisce il caso più estremo di privatizzazione dell’istruzione, nel senso che lo Stato esternalizza sia il finanziamento che la gestione completa del progetto educativo. Esso mantiene solamente l’autorità di imporre un esame finale, lo scopo del quale è assicurarsi che anche gli studenti istruiti privatamente abbiano sviluppato determinate conoscenze e capacità che lo Stato ritiene essenziali. L’ordinamento vigente presuppone dunque una concezione puramente strumentale dell’istruzione: essa consiste nel raggiungimento di certi risultati quantificabili e nello sviluppo di certe capacità socialmente utili, anche esse testabili, che possono essere entrambi raggiunti tramite sistemi educativi di diverso tipo, privati o pubblici che siano. Ecco che ancora una volta il pubblico e il privato vengono trattati come mezzi interscambiabili per il raggiungimento di fini indipendentemente stabiliti.

La privatizzazione dell’istruzione è spesso oggetto di un acceso dibattito pubblico tra due posizioni ideologicamente opposte. Da un lato vi sono coloro che sostengono che l’istruzione sia un bene pubblico e come tale non dovrebbe essere mercificato, ossia non dovrebbe essere reso oggetto di dinamiche di mercato e l’accesso a esso non dovrebbe in alcun modo dipendere dallo status economico e sociale delle famiglie. Dall’altro vi è chi ribatte che un sistema d’istruzione privatizzato non è solamente più efficace ed efficiente ma anche più rispettoso della libertà di scelta dei cittadini. In fondo sono i genitori che detengono l’autorità primaria di educare i propri figli e che meglio conoscono i loro interessi; rispettare tale autorità dunque richiede di dare ai genitori la libertà di scegliere dove, e in parte come, educare i ragazzi, incluso attraverso un modello di istruzione parentale.

Entrambe queste posizioni, per quanto agli antipodi, esprimono delle preoccupazioni comprensibili e danno voce a valori importanti, quali l’eguaglianza e la libertà. Come cercherò di spiegare, però, entrambe sono insufficienti a, rispettivamente, condannare o legittimare la privatizzazione dell’istruzione in tutte le sue forme. Cosa ben più importante, entrambe trascurano il fatto che privatizzare l’istruzione significa privatizzare, almeno in parte, la risoluzione di questioni che dovrebbero essere risolte democraticamente, ossia in nome di tutti. Inoltre, l’istruzione pubblica – essa stessa un requisito base della democrazia – non è semplicemente una questione di risultati raggiunti e capacità acquisite bensì una forma di comunicazione che solo enti capaci di comunicare messaggi ed esprimere giudizi in nome della società intera possono effettuare. Il problema fondamentale con la privatizzazione dell’istruzione, e in particolare con l’istruzione parentale, non è dunque quello individuato da Montaigne – i genitori spesso non godono della giusta distanza dai loro figli per poter essere buoni educatori – bensì è un problema concernente, ancora una volta, l’incapacità del privato di rappresentare il pubblico.

Mercificazione o ineguaglianza?

Cominciamo dalla posizione anti mercato, ossia da coloro che si oppongono alla privatizzazione dell’istruzione in quanto forma di mercificazione. È certamente vero che l’istruzione non è una Ferrari che si può tranquillamente vendere a chiunque possa permettersi di comprarla. Tuttavia, luoghi comuni a parte, non è chiaro cosa voglia dire che la privatizzazione dell’istruzione è «mercificazione». Per prima cosa, non tutte le forme di privatizzazione prevedono che l’istruzione venga trattata come merce, poiché vi può essere privatizzazione senza compravendita diretta. Infatti la forma più estrema di privatizzazione – l’istruzione parentale – può avvenire senza alcun tipo di scambio pecuniario. I genitori direttamente istruiscono i figli a casa. Anche quando la privatizzazione prevede l’acquisto diretto di servizi educativi non è affatto chiaro quale sia la natura del problema spiegabile in termini di mercificazione. Per alcuni il problema sembrerebbe essere che, autorizzando tale acquisto, lo Stato ipso facto riduce il valore dell’istruzione a quello di merce di scambio o comunque introduce un cambiamento culturale che progressivamente porta i cittadini a concepire l’istruzione come merce invece che come bene pubblico.

C’è qualcosa di vero in questa preoccupazione ma la relazione tra mercato e cultura non è così semplice e diretta. Prendiamo a esempio il caso di testi sacri quali la Bibbia. Tali testi possono essere liberamente acquistati e rivenduti sul mercato proprio come ogni altro tipo di merce. Ciò non vuol dire però che il valore della Bibbia per coloro che l’acquistano sia ridotto a quello di merce. Una persona religiosa può continuare a valorizzare la Bibbia come testo sacro anche se deve sborsare una decina di euro per comprarla in libreria, o su Amazon. Lo stesso tipo di considerazioni possono essere estese a molti altri beni. Per quanto beni quali case, assicurazioni sulla vita e cibo siano da tempo soggetti a scambi di mercato, le persone continuano a valorizzare le loro abitazioni, le proprie vite e il cibo che mangiano non come mera merce bensì come beni che hanno grande importanza affettiva, simbolica e sociale. Non è dunque detto che l’introduzione di dinamiche di mercato all’interno del sistema educativo debba necessariamente portare alla mercificazione dell’istruzione. Ciò dipende in parte da come tali dinamiche vengono introdotte, quale giustificazione pubblica viene apportata in loro supporto e anche da come il valore dell’istruzione viene discusso all’interno della sfera pubblica e della società civile.7

A volte coloro che parlano di mercificazione sembrano tuttavia avere in mente qualcosa di diverso. Per mercificare essi intendono il trarre profitto dall’erogazione di beni essenziali e irrinunciabili, tra cui la scuola dell’obbligo, e dunque dalla vulnerabilità altrui. Mercificazione diventa dunque sinonimo di sfruttamento. Anche questo argomento non convince del tutto. D’altronde pure gli insegnanti delle scuole pubbliche, per non parlare dei medici e di coloro che lavorano in negozi di alimentari, traggono profitto dalla distribuzione ad altri di beni essenziali, quali appunto l’istruzione, la cura medica e il cibo. Nessuno però si sognerebbe di dire che un insegnante contribuisce alla mercificazione del sistema educativo semplicemente perché viene pagato alla fine del mese. Inoltre, molte forme di privatizzazione, quali per esempio il dare fondi pubblici a scuole religiose che svolgono funzioni educative essenziali, o la stessa istruzione parentale, non prevedono che l’ente erogatore sia a scopo di lucro. Non si può dunque trattare privatizzazione e sfruttamento come sinonimi.

Forse però il problema della mercificazione dell’istruzione non riguarda tanto la capacità di trarre profitto dall’erogazione di un bene essenziale quanto il fatto che, se l’istruzione può essere comprata sul mercato, alcuni potranno permettersela mentre altri no. Tuttavia, se questa è la natura del problema, non si tratta dopo tutto di una questione di mercificazione bensì d’ineguaglianza sociale. Questo è un problema serio, infatti, più serio di quanto si possa inizialmente pensare, poiché vi sono ben due tipi, non uno, di ineguaglianza che la privatizzazione dell’istruzione tende ad alimentare, ma come vedremo, anche un appello all’eguaglianza può bloccare solamente alcuni tipi di privatizzazione, non la privatizzazione dell’istruzione in sé e per sé.

Da un lato c’è l’ineguaglianza di pari opportunità educative e lavorative. Qui l’idea, semplificando, è che le chance che le persone hanno di ottenere un lavoro dignitoso e di raggiungere un certo livello di prosperità economica non dovrebbero dipendere, almeno non in maniera sostanziale, dalla classe sociale in cui sono nate, ossia se sono nate in famiglie ricche o povere, e neppure dalla loro razza o genere. Le diseguaglianze economiche, che comunque non dovrebbero mai superare una determinata soglia, dovrebbero dipendere il più possibile dalle scelte e dall’impegno individuali.

Tale principio di pari opportunità economiche è assolutamente fondamentale poiché di fatto separa le società civili moderne dai sistemi feudali. In epoca feudale, era la famiglia di nascita che stabiliva chi stava in cima alla piramide sociale e chi in fondo. Questo ordinamento, essendo incompatibile con un principio di eguaglianza e libertà fondamentali tra gli esseri umani, viene rigettato da tutte le società liberaldemocratiche moderne. La privatizzazione dell’istruzione rischia tuttavia di riprodurre un ordinamento di tipo feudale nei casi in cui essa conduce a una distribuzione delle opportunità educative e lavorative fortemente influenzata dal reddito familiare e dunque dalla classe sociale di nascita. Ciò avviene quando le scuole private forniscono un’istruzione qualitativamente migliore di quelle pubbliche senza però essere universalmente accessibili. L’istruzione parentale presenta un problema simile, poiché coloro che istruiscono i figli a casa tendono a essere genitori abbienti e con alti livelli di istruzione (o comunque sufficientemente ricchi da assumere precettori privati con alti livelli d’istruzione) e in casi dove l’istruzione parentale è molto diffusa, come per esempio negli Stati Uniti, alcuni studi hanno rilevato che i ragazzi istruiti a casa tendono a superare gli esami con voti più alti poiché ricevono l’attenzione esclusiva degli insegnanti e seguono un piano di studi fortemente individualizzato.8

Bisogna però riconoscere che non tutte le forme di privatizzazione dell’istruzione sono di per sé incompatibili con un principio di eguaglianza di opportunità. Immaginiamo per esempio un sistema scolastico in cui vi sono scuole solamente private di qualità comparabile fra di loro e in cui lo Stato fornisce a tutti gli studenti in obbligo scolastico un voucher o buono scuola sufficiente a pagare la retta in una scuola di loro scelta. A livello teorico tale sistema, seppur privatizzato, non è di per sé incompatibile con un principio di eguaglianza di opportunità. Ciò detto, questo esempio rimane ovviamente ben lontano dalla situazione italiana e di molti altri paesi. Nella maggior parte dei casi, con l’eccezione di alcune borse di studio, le scuole private restano accessibili solamente a chi se le può permettere. L’esistenza delle scuole private potrebbe essere resa compatibile con un principio di pari opportunità qualora lo Stato riuscisse a mantenere una scuola pubblica di pari qualità, tuttavia più la scuola è in mano ai privati più il raggiungimento di questo obiettivo diventa difficile, poiché lo Stato deve ovviare a perdite di personale qualificato – una fuga di cervelli all’interno del corpo insegnante che dal pubblico passano al privato.

L’eguaglianza di opportunità, sia educative che lavorative, ci fornisce dunque buone ragioni per limitare alcune forme di privatizzazione dell’istruzione. Ma vi è anche un altro tipo di eguaglianza che è affetta da tale privatizzazione. Mi riferisco all’eguaglianza sociale di tipo relazionale, anziché distributivo. Questo tipo di eguaglianza concerne non la distribuzione di opportunità all’interno di una società bensì il modo in cui i cittadini si relazionano tra loro, se come eguali, ossia senza essere subordinati l’uno all’altro e senza essere marginalizzati, o come ineguali, ossia in relazioni di dominio, subordinazione e marginalizzazione.9 La privatizzazione della scuola può portare a un’ineguaglianza relazionale, oltre che distributiva, se e quando essa tende a segregare alcune classi sociali. Per esempio, anche nel caso in cui uno Stato riuscisse a elargire a tutti gli studenti meno abbienti voucher sufficienti per frequentare una scuola di loro scelta, inclusa una scuola privata, se il sistema permette la formazione di scuole private elitarie, quali per esempio i collegi svizzeri o le boarding schools inglesi, gli studenti che non appartengono all’élite tenderanno a non scegliere quelle scuole o perché si sentiranno comunque marginalizzati o perché quelle scuole saranno spesso concentrate in aree geografiche o centri urbani molto costosi e lontani dalla portata di tutti. Ecco dunque che aumentare la possibilità di scelta tramite schemi quali i voucher può coincidere, e spesso coincide, con un aumento della segregazione sociale e dunque dell’ineguaglianza relazionale.10

In sintesi, se un appello alla mercificazione manca di convincere come ragione per respingere la privatizzazione dell’istruzione, un appello all’eguaglianza sociale, nella sua dimensione sia distributiva che relazionale, è molto più convincente ma anch’esso si applica solamente ad alcuni tipi di privatizzazione.

Libertà di scelta o dominio?

Passiamo ora alla posizione pro mercato, ossia a coloro che difendono la privatizzazione dell’istruzione in base a ragioni sia di efficacia che di libertà di scelta o autonomia personale. Per quanto riguarda l’efficacia, intesa come abilità di fornire servizi di migliore qualità a costi ridotti, è impossibile dire, una volta per tutte, se un sistema privatizzato sia più efficace o meno di un sistema pubblico. Il verdetto dipende da innumerevoli fattori quali il contesto sociale ed economico di una società, il tipo di privati, le capacità dello Stato e la forma di privatizzazione in questione. Proprio per questo si può però affermare con certezza che è falso dire che un sistema privatizzato è necessariamente più efficiente ed efficace di un sistema interamente pubblico.

Quello che sappiamo sulla privatizzazione dell’istruzione in paesi quali gli Stati Uniti, il Cile e la Svezia, dove questa raggiunge dimensioni notevoli, è riassumibile in due punti: primo, non c’è una chiara correlazione positiva tra l’introduzione di sistemi di voucher o buoni scolastici e l’apprendimento degli studenti (a differenza del caso dell’istruzione parentale menzionato prima). Al contrario, vari studi hanno trovato effetti negativi a tale riguardo. Secondo, i buoni scolastici tendono ad avere un impatto negativo in termini di diseguaglianza educativa, segregazione scolastica, e aumento dello smistamento e della scrematura degli studenti.11 Questo secondo punto è importante perché anche qualora vi fossero ragioni di efficienza per promuovere la privatizzazione, vi sarebbero comunque buone ragioni di eguaglianza sociale, sia distributiva che relazionale, per preferire un sistema pubblico.

Oggi però, soprattutto in conseguenza della pandemia, l’argomento più in voga a favore di un’istruzione privatizzata non fa riferimento tanto all’efficacia quanto all’autonomia di scelta individuale. Si pensi per esempio ai genitori che decidono di istruire i figli a casa per evitare l’obbligo vaccinale o a coloro che reclamano il diritto al supporto pubblico per scuole private di tipo religioso così che i genitori, anche se meno abbienti, abbiano l’opportunità di educare i figli a seconda della propria concezione religiosa di valori. Infine vi sono coloro che credono che poiché l’autorità ultima di istruire i figli appartiene ai genitori e poiché questi sono più in grado dello Stato di conoscere a fondo gli interessi dei propri figli, lo Stato dovrebbe dunque lasciare ai genitori la più ampia libertà possibile di educare i ragazzi come a loro pare. Spesso i sistemi di voucher scolastici e l’istruzione parentale ricevono pubblicamente questo tipo di giustificazione, in quanto appunto modi di accrescere l’autonomia genitoriale.

Chiunque voglia al giorno d’oggi difendere un sistema educativo pubblico non può non confrontarsi con tali argomenti. Ecco dunque quali sono, a mio avviso, i limiti dell’appello all’autonomia individuale.

I genitori, per quanto svolgano un ruolo sociale fondamentale, non sono gli unici ad avere un interesse legittimo all’educazione dei loro figli. Lo Stato e i figli stessi hanno a loro volta interessi importanti che non possono essere trascurati. Né l’interesse dei genitori a educare i propri figli, per quanto importante, automaticamente conferisce loro il diritto di controllare l’istruzione scolastica dei ragazzi, dopo tutto i genitori hanno modo di impartire il modello educativo che vogliono a casa, durante l’orario non scolastico, i fine settimana e le vacanze. Bisogna dunque essere più chiari su quali siano gli interessi legittimi dei genitori, dei figli e dello Stato, rispettivamente, per comprendere come l’autorità di educare i più giovani vada spartita tra genitori e Stato, e anche su quali siano le conseguenze di tale spartizione per l’organizzazione del sistema d’istruzione pubblica.

Per quanto riguarda i genitori, nessuno mette in dubbio che essi abbiano un forte interesse ad assicurare che i bisogni primari dei figli – nutrimento, salute sia fisica che mentale, un posto sicuro dove vivere ecc. – siano soddisfatti ma tale interesse non può fondare una rivendicazione all’autorità educativa di tipo scolare, perché esso può essere soddisfatto al di fuori del sistema scolastico.12 Se invece l’idea è che i genitori hanno un interesse a plasmare la vita dei figli secondo il loro credo religioso e le proprie convinzioni ideologiche, allora tale interesse potrebbe bastare a giustificare una rivendicazione da parte loro all’autorità educativa, ma il problema è che la natura di tale interesse è illegittima o quanto meno moralmente sospetta (e in ogni caso parte di questo interesse potrebbe anch’esso essere soddisfatto attraverso l’educazione informale, ossia post-scuola, a casa). Perché dico questo? Perché i figli non sono proprietà dei genitori. I figli hanno un interesse indipendente a diventare individui autonomi, con un’identità propria, capaci di scegliere per conto loro quali ideologie e credo sposare.13

L’interesse legittimo dei genitori si limita dunque ad assicurare le condizioni, incluso un certo tipo di istruzione, necessarie alla formazione di individui capaci di compiere scelte autonome. Questo è un interesse che lo Stato stesso condivide sia con i genitori che con i figli, in quanto uno Stato che possa definirsi liberale dovrebbe assicurare la capacità dei propri cittadini, presenti e futuri, di scegliere autonomamente quali credo sposare e quale tipo di vita vivere, ovviamente nei limiti del rispetto altrui. Dunque, l’assicurare i prerequisiti necessari per l’autonomia personale dovrebbe essere uno dei fini primari dell’istruzione pubblica – un fine condiviso da Stato, genitori e figli.14

Il valore dell’istruzione pubblica però non finisce qui. In quanto i giovani non sono solo figli ma anche cittadini, lo Stato e la società di cui essi fanno parte hanno anch’essi un interesse a fornire loro le basi educative della cittadinanza democratica – quelle capacità e disposizioni individuali, quali per esempio le capacità deliberative e le disposizioni alla vigilanza civica e alla tolleranza senza le quali una società democratica e una forma di autogoverno collettivo non possono esistere. Come vedremo, l’istruzione pubblica ha anche un aspetto comunicativo: educando i propri cittadini, una società comunica loro quali sono le aspettative e le norme sociali che vanno rispettate, quali sono i comportamenti appropriati e quelli non appropriati.

La domanda che sorge a questo punto è la seguente: quale sistema educativo, ossia quale modalità di organizzare l’istruzione, meglio soddisfa i due fini di cui sopra: garantire le condizioni di autonomia personale e cittadinanza democratica?

Coloro che difendono la posizione pro mercato pensano che un sistema privatizzato garantisca meglio l’autonomia individuale perché tale sistema offre più opzioni educative: scuole pubbliche, scuole private religiose e non, e istruzione a casa. Tali opzioni però accrescono la scelta dei genitori, non necessariamente l’autonomia personale degli studenti. Infatti i genitori possono anche usare le scelte a loro disposizione, istruzione parentale inclusa, come mezzi per imporre ai propri figli determinati credo religiosi e valori che i figli possono non condividere o per isolarli dal confronto con punti di vista e realtà diversi. Come Meira Levinson – una filosofa dell’educazione a Harvard – fa notare, «è difficile che i bambini raggiungano l’autonomia solo entro i limiti delle loro famiglie e delle comunità di origine, o anche entro i limiti delle scuole le cui norme sono costituite da quelle della comunità di origine del bambino. Se prendiamo seriamente le esigenze dell’autonomia, vediamo la necessità di un luogo separato dall’ambiente in cui i bambini sono cresciuti».15 Il punto è che l’autonomia personale dei più giovani può essere minata invece che supportata da un sistema privatizzato che delega interamente o quasi l’autorità e la scelta educativa ai genitori.

Lo stesso argomento si estende a maggior ragione all’interesse ad assicurare i prerequisiti della cittadinanza democratica. Tali prerequisiti includono la capacità di avanzare e difendere i propri valori e le proprie convinzioni politiche, dando la dovuta considerazione agli argomenti di chi la pensa in modo differente. L’acquisizione di tali capacità richiede l’esperienza di punti di vista diversi ma alcune forme di privatizzazione dell’istruzione quali l’istruzione parentale o l’esistenza di scuole private con una forte identità religiosa pongono un rischio al perseguimento di tale interesse.

Si potrebbe obiettare che questo argomento non considera il disaccordo esistente su come definire le condizioni dell’autonomia personale e i bisogni essenziali dei ragazzi. Per esempio, nel caso dei vaccini, pur essendoci abbondante evidenza scientifica sull’efficacia di essi, non tutti sono d’accordo sulla loro utilità e obbligatorietà. Né vi è consenso univoco su come definire i requisiti per la cittadinanza democratica. Privatizzare il processo educativo sembrerebbe dunque fornire un modo efficace per risolvere tale disaccordo, lasciando appunto la sua risoluzione in mano a privati. Se io non sono d’accordo sull’obbligatorietà dei vaccini o sui valori impartiti dall’istruzione pubblica posso decidere di istruire mio figlio a casa. Il rispetto per il diritto individuale alla scelta sembrerebbe dunque costringerci a prendere la strada della privatizzazione.

Chi sostiene questa tesi si scorda però che non è né la natura né l’individuo singolo a poter definire i contorni dei diritti individuali o le domande della cittadinanza democratica. Solo uno Stato propriamente costituito può provvedere istituzioni e procedure capaci di stabilire tali contorni e domande, sempre in mutamento, in nome di tutti, così che nessuno debba essere soggetto a verdetti meramente privati e unilaterali. Infatti, in capitoli precedenti, abbiamo visto come lo Stato democratico, normativamente parlando, nasce proprio per superare il problema del dominio che necessariamente caratterizza una condizione pre-civile in cui ognuno non può che essere giudice indipendente del contenuto dei propri diritti e dello scopo della propria libertà.

Ecco dunque che l’atteggiamento di chi vuole privatizzare l’istruzione perché vuole lasciare alla scelta privata dei singoli genitori la risoluzione di un disaccordo di natura pubblica è in conflitto con la vera ragione per cui lo Stato democratico esiste. La democrazia dopo tutto si fonda sul fatto che non tutti i disaccordi, e la loro risoluzione, possono essere privatizzati.

Vero è che non tutti i disaccordi vanno risolti pubblicamente e non è sempre facile distinguere tra i tipi di disaccordo che devono essere così risolti e quelli la cui risoluzione può o deve essere invece lasciata ai privati, ma si possono pur sempre individuare alcune linee guida. Prima di tutto bisogna fare una distinzione tra questioni di giustizia sociale e morale pubblica, da un lato, e questioni di etica privata, incluse questioni concernenti cosa richieda vivere una vita virtuosa o onesta, dall’altro. Per esempio, il disaccordo riguardo al fatto se sia opportuno che le persone abbiano rapporti sessuali prima del matrimonio può essere tranquillamente privatizzato – la soluzione viene lasciata interamente alla scelta individuale – perché la sua risoluzione è una questione di etica personale o credo religioso, non di morale pubblica.

A volte è anche appropriato privatizzare la risoluzione di un disaccordo perché non esiste uno standard pubblico per accertare la correttezza di un risultato piuttosto che un altro. Per esempio, poiché non vi sono modi possibili di accertare pubblicamente se Dio, o quale dio, esiste, i disaccordi su questioni teologiche vanno necessariamente esclusi dalla sfera pubblica. Infine vi sono questioni la cui risoluzione deve essere privatizzata perché essa dipende interamente o quasi dalle preferenze soggettive dei singoli. Per esempio, se in una città ci debbano essere più campi da tennis o da golf è una questione che, in gran parte, può essere lasciata al mercato, il quale deciderà quale bene produrre in base alle preferenze sportive dei singoli cittadini.

Tuttavia, il disaccordo su quali siano i diritti e i doveri individuali dei cittadini, incluso se vi sia un obbligo a vaccinare i bambini, e sul contenuto dei prerequisiti necessari per la cittadinanza democratica, non è un tipo di disaccordo la cui risoluzione può essere legittimamente privatizzata. Tale disaccordo, per quanto profondo, può e deve essere risolto pubblicamente poiché, a differenza dei tipi di disaccordo analizzati sopra, concerne gli interessi di tutti, ammette una risoluzione su base razionale, per quanto contestabile, e non è riducibile a una questione di preferenze personali. Per tali motivi questo tipo di disaccordo deve essere risolto all’interno della sfera pubblica, tramite deliberazione democratica. Solamente quando ciò accade, i cittadini possono dire di essere stati trattati come liberi e uguali, in quanto a ognuno viene data la stessa opportunità di partecipare, direttamente o indirettamente, tramite i propri rappresentanti politici, alla risoluzione di una questione che li riguarda tutti.

In sintesi, il rispetto per la libertà di scelta individuale non giustifica la privatizzazione dell’istruzione. Al contrario, un sistema privatizzato rischia di compromettere invece che sostenere sia l’autonomia individuale degli studenti che la loro capacità di agire, in futuro, come cittadini aperti alla, e rispettosi della, diversità, all’interno della sfera pubblica. Inoltre, il rispetto per la libertà di scelta individuale presuppone un sistema democratico capace di definire pubblicamente quale sia l’ambito legittimo di tale libertà di scelta. È la logica della democrazia stessa che a sua volta ci chiede di respingere la privatizzazione dell’istruzione, specialmente quando quest’ultima assume forme, quali l’istruzione parentale, che di fatto privatizzano la risoluzione di un disaccordo che dovrebbe invece essere trovata pubblicamente. Nulla di ciò ovviamente implica che i genitori non debbano rimanere liberi di trasmettere i propri credo e valori ai figli all’interno della loro casa. L’istruzione parentale non dovrebbe però diventare un sostituto o un’alternativa all’istruzione pubblica.

Il mio argomento, va notato, non implica che i genitori debbano essere esclusi dal processo attraverso il quale i prerequisiti per l’autonomia sia personale che pubblica dei loro ragazzi vengono definiti all’interno del sistema scolastico. Non solo in quanto cittadini liberi e uguali di una società democratica essi hanno ovviamente il diritto di partecipare al dibattito pubblico sui curricula scolastici ma anche, poiché i genitori conoscono i propri figli da vicino, incluse le loro vulnerabilità ed eccellenze, essi possono essere fonte di informazioni utili al livello di applicazione di norme educative e strategie d’insegnamento all’interno della scuola. I genitori dovrebbero dunque essere inclusi in processi deliberativi interni alle scuole pubbliche, processi volti a definire nei particolari, e quando necessario a individualizzare, le pratiche pedagogico-educative e di socializzazione.

Educare in nome di chi?

La privatizzazione dell’istruzione rischia anche di snaturare il bene stesso dell’istruzione. Ossia un’istruzione ricevuta tramite privati rischia di non essere riconoscibile come istruzione pubblica. Ciò non è tuttavia ovvio. In fondo, anche nel caso dell’istruzione parentale e a maggior ragione delle scuole private paritarie, lo Stato non lascia carta bianca ai privati, al contrario esso impone almeno il requisito di un esame a fine anno in cui si attesta che il ragazzo ha acquisito determinate competenze stabilite a livello pubblico. Le scuole private hanno inoltre l’obbligo di adottare lo stesso curriculum delle scuole pubbliche, sebbene a esse venga lasciata la discrezione di aggiungere materie quali per esempio lo studio della teologia. Se lo Stato impone regole ai privati che valgono anche per le scuole pubbliche sembrerebbe insensato dire che le scuole private non possono offrire una forma di istruzione pubblica che meriti tale nome.

Questo ragionamento concepisce l’istruzione pubblica in maniera riduttiva poiché puramente strumentale. Secondo questa concezione – concezione che, come abbiamo visto, è sancita dall’ordinamento vigente ed è dominante anche tra coloro che contestano la privatizzazione – l’istruzione consiste prevalentemente nel fornire strumenti di tipo conoscitivo e comportamentale, necessari al raggiungimento di determinati fini quali l’autonomia personale ed economica e la capacità di partecipazione sociale. L’istruzione pubblica però non è solamente un mezzo per lo sviluppo di determinate capacità bensì anche un processo comunicativo. Ossia, tramite il processo educativo la società comunica una serie di messaggi e giudizi, siano essi di approvazione o disapprovazione, ai suoi futuri cittadini.

Cosa dovrebbe comunicare, esattamente, il processo educativo? In primis, esso dovrebbe esprimere un atteggiamento di cura verso i bambini e i ragazzi, ossia dovrebbe passare loro il messaggio che la società tiene al loro sviluppo e benessere. L’educazione dovrebbe inoltre servire a comunicare giudizi sia di disapprovazione per quei comportamenti che violano certe aspettative sociali, sia di approvazione per i comportamenti che le soddisfano. Quando un insegnante sgrida uno studente per aver strillato in classe o dà un brutto voto al suo compito perché è stato consegnato tardi, non passa semplicemente delle informazioni al ragazzo ma gli comunica anche un messaggio in nome della società intera. Il contenuto del messaggio non è che urlare o consegnare più tardi i compiti siano mali morali che vanno puniti bensì che tali comportamenti non sono approvati dalla società perché violano determinate norme e aspettative sociali – certe convenzioni che devono essere rispettate al fine della cooperazione e coabitazione sociale. Allo stesso modo, quando un’insegnante elogia uno studente per aver fatto un ottimo lavoro non dovrebbe farlo in base a una concezione religiosa della virtù del sacrificio personale, ma dovrebbe trattare la lode come la comunicazione di un messaggio di approvazione da parte della società. Infine, quando un’insegnante aiuta un bambino con difficoltà di apprendimento a superare certi ostacoli, non sta solo agendo come una macchina finalizzata al raggiungimento di determinati risultati, bensì dovrebbe anche esprimere un atteggiamento di cura verso lo studente in nome della società intera. Ecco dunque il senso in cui l’educazione è in parte comunicazione – essa consiste nel comunicare messaggi ed esprimere un atteggiamento di cura per conto e in nome della società.

Per capire se i privati possano veramente fornire il bene dell’istruzione pubblica, dobbiamo dunque ritornare alla domanda, discussa nel secondo capitolo, se i privati possano agire, o meglio, possano comunicare messaggi in nome del pubblico, ossia in veste di rappresentanti della società intera. Se i privati non possono comunicare per conto del pubblico, allora necessariamente mancano di fornire una forma di istruzione pubblica perché essi mancano di svolgere quella funzione comunicativa che è costitutiva dell’istruzione pubblica. Nel caso dell’istruzione parentale, la risposta sembra a me chiara. È difficile capire come un genitore qualsiasi, all’interno della propria casa, lasciato con la massima discrezione sul come educare i propri figli, possa agire come rappresentante di una società politica. Chiaramente i messaggi educativi che il genitore passa, a differenza dei messaggi passati da un insegnante in quanto dipendente pubblico, sono sia comunicati che ricevuti dai ragazzi come suoi messaggi personali di approvazione o disapprovazione e non come messaggi comunicati in nome della società. Il fatto che i figli debbano passare un esame a fine anno non può bastare a conferire al processo educativo nella sua interezza un carattere comunicativo pubblico. Il verdetto nel caso dell’homeschooling è dunque chiaro: l’istruzione parentale non può essere, concettualmente parlando, una forma di istruzione pubblica, poiché i genitori non possono in alcun modo svolgere quella funzione comunicativa che è costitutiva dell’istruzione pubblica.

Il caso delle scuole private è più complesso. Esse sono direttamente regolamentate dallo Stato; il fatto che ricevano spesso fondi pubblici può inoltre essere letto come una forma di autorizzazione da parte dello Stato ad agire o comunicare messaggi educativi nel suo stesso nome. Per le ragioni illustrate nel secondo capitolo resta però il dubbio che gli enti privati che hanno una decisa connotazione religiosa o ideologica possano autenticamente rappresentare lo Stato e il pubblico nelle loro azioni e comunicazioni. Tali enti avranno un forte incentivo a infondere i contenuti comunicati tramite il processo educativo con messaggi o lezioni morali di carattere pertinente al loro credo, nel qual caso l’ente parla in nome proprio e non dello Stato. Inoltre tali enti hanno spesso un carattere estetico e simbolico che compromette la loro capacità di rappresentare il pubblico. Si pensi per esempio ai simboli religiosi e ai luoghi di culto presenti all’interno di molte scuole religiose. Tale aspetto simbolico fa sì che chi riceve un’istruzione in una scuola religiosa la riceve in parte come membro di un’associazione privata. Lo studente non vede la società come educatore, bensì vede un ente religioso. Ciò rende difficile che i messaggi comunicati attraverso il processo educativo possano essere ricevuti come messaggi comunicati dalla società o per conto del pubblico anziché per conto di una Chiesa. Dunque anche nel caso delle scuole private è da dubitare che tali enti possano fornire istruzione pubblica, visto l’aspetto comunicativo di quest’ultima.

Limiti alla privatizzazione?

Riassumendo, oltre al rischio di una società sempre più ineguale e segregante, vi sono due ragioni ulteriori per resistere alla privatizzazione del sistema educativo – ragioni che fanno perno sul valore della democrazia e che sono spesso trascurate nel dibattito pubblico. Se da un lato la privatizzazione dell’istruzione indebitamente lascia in mano ai privati la risoluzione di conflitti e disaccordi che dovrebbe essere trovata a livello pubblico, dall’altro essa snatura il bene stesso che dovrebbe aiutare a fornire – l’istruzione pubblica – compromettendone la funzione comunicativa. In entrambi questi modi, la privatizzazione dell’istruzione è incompatibile con i requisiti di una società democratica.

Il mio argomento può essere letto come un appello a cambiare l’ordinamento italiano vigente per quanto riguarda l’istruzione parentale. Come dicevamo prima, tale ordinamento impone come dovere di cittadinanza unicamente l’istruzione, ma non l’obbligo a frequentare le scuole. Abbiamo però visto come l’istruzione parentale non possa essere giustificata tramite un appello agli interessi fondamentali dei genitori e neppure dei bambini, in quanto rischia di comprometterne l’autonomia, e anche come essa contraddice quello che dovrebbe essere un principio fondamentale di cittadinanza democratica – il dovere di accettare la risoluzione democratica del disaccordo su questioni di rilevanza pubblica che ammettono la discussione razionale. Inoltre i genitori, in quanto privati, sono costitutivamente incapaci, a differenza degli insegnanti che sono dipendenti pubblici, di soddisfare i requisiti comunicativi dell’istruzione pubblica. Vi sono dunque buone ragioni per proibire l’istruzione parentale almeno durante gli anni della scuola dell’obbligo. Tale verdetto è limitato da alcune eccezioni circoscritte. Mi riferisco al caso in cui lo Stato manca di provvedere scuole raggiungibili dai genitori in un lasso di tempo ragionevole e il caso in cui i bambini o ragazzi sono affetti da patologie serie alle quali le scuole raggiungibili non possono provvedere. Bisogna notare però che anche in questi casi lo Stato non dovrebbe usare l’istruzione parentale come una scusa per non migliorare la capacità del sistema pubblico di soddisfare tali bisogni.

Per quanto riguarda le scuole private, la tesi difesa sin qui supporta l’idea che uno Stato democratico non dovrebbe dare finanziamenti pubblici a tali scuole, poiché esse non costituiscono alternative equivalenti alla scuola pubblica. Un paese come l’Italia non può però facilmente permettersi di non sostenere con fondi pubblici le scuole private poiché queste ultime, specialmente quelle cattoliche, hanno storicamente svolto e ancora svolgono un ruolo socialmente essenziale all’interno del sistema educativo nazionale. Qualora tali scuole chiudessero, non vi sarebbero sufficienti scuole pubbliche per poterle rimpiazzare.

Lo Stato dovrebbe però imporre obblighi più restrittivi come condizione per la ricezione di fondi pubblici da parte di scuole private che forniscono istruzione del ciclo dell’obbligo. In quanto lo Stato è giustificato a sovvenzionare scuole private solo se queste ultime forniscono un tipo di istruzione pubblica, alle scuole private dovrebbe essere chiesto di eliminare quegli aspetti che le rendono incapaci di rappresentare il pubblico agli occhi degli studenti, come per esempio l’insegnamento di classi di religione (a differenza di classi sulla storia di tutte le religioni) e l’uso di simboli religiosi all’interno delle strutture scolastiche.16

Infine, finché lo Stato offre fondi pubblici a scuole private come mezzo per soddisfare bisogni educativi di tipo essenziale, è importante che tratti tutti gli enti privati, inclusi quelli religiosi, allo stesso modo. Poiché non vi può essere religione di Stato in una società liberaldemocratica, non vi è giustificazione possibile per privilegiare un certo tipo di scuole religiose invece di un altro.








V

REIMMAGINARE IL PUBBLICO




Dall’argomento sviluppato in questo saggio emergono due tesi generali. La prima concerne la natura contraddittoria del neoliberismo. Se da un lato, come ideologia, il neoliberismo promette un mondo dove gli individui, tutti piccoli imprenditori di se stessi e del proprio futuro, possono realizzare ed esprimere pienamente la propria indipendenza attraverso un mercato supportato, ma non strettamente regolamentato, dallo Stato come pratica di governo, tuttavia, ciò che il neoliberismo di fatto offre è esattamente l’opposto: un nuovo sistema di dipendenza istituzionalizzata. L’intreccio sempre maggiore tra pubblico e privato, generato dai processi di privatizzazione a partire dalla fine del XX secolo, dà vita a un sistema in cui l’esercizio del potere politico è sempre più orientato a scopi privati. Ciò mina la logica stessa che giustifica l’esistenza dello Stato democratico moderno: superare una condizione di dominio, ossia di dipendenza indebita, tramite la creazione di un sistema giuridico-istituzionale in cui i diritti e i doveri dei cittadini, e le condizioni materiali della loro libertà, possano essere stabiliti e assicurati tramite procedure e processi decisionali che evitino l’imposizione della volontà meramente privata di alcuni su altri.

Da qui deriva una seconda tesi. Considerata da un punto di vista normativo, la condizione generata dall’incalzante privatizzazione di funzioni pubbliche è una condizione per molti aspetti simile a quella pre-civile, ossia allo stato di natura – uno stato di cose in cui alcuni devono necessariamente dipendere dalla volontà privata di altri per il godimento dei propri diritti e della propria libertà. Se nello stato di natura, come fa notare Kant, la giustizia può essere solamente provvisoria, perché nessun individuo privato può avere l’autorità di legiferare unilateralmente i diritti e i doveri altrui, allo stesso modo, all’interno di un sistema privatocratico, la giustizia può essere solamente provvisoria perché le condizioni di libertà dei cittadini vengono spesso stabilite da attori privati che agiscono in assenza di una valida autorizzazione democratica (come argomentato nel primo capitolo), o, sebbene autorizzati, non hanno lo status morale per poter agire in maniera rappresentativa, ossia in nome del pubblico (come discusso nel secondo e quarto capitolo).

Infine, alcuni tipi di privatizzazione riproducono lo stesso tipo di dipendenza indebita e le stesse relazioni di subordinazione e dominio che troviamo nello stato pre-civile (come illustrato dall’analisi della filantropia contemporanea nel terzo capitolo). Così come gli individui nello stato di natura hanno un dovere morale di uscire da una condizione di giustizia meramente provvisoria per potere raggiungere una condizione di giustizia reale, anche i cittadini di uno Stato privatocratico hanno un dovere morale di porre fine a tale sistema e di restaurare un sistema legittimo per l’amministrazione della cosa pubblica.

Ecco dunque che non possiamo non chiederci: cosa richiederebbe uscire dalla privatocrazia?

Ovviamente né la filosofia, né l’etica pubblica possono da sole fornire una risposta precisa a questa domanda poiché la correttezza di tale risposta necessariamente dipende dal contesto e dalla volontà politica. Il teorico, come ogni altro cittadino, può solo avanzare proposte all’interno della sfera pubblica, nella consapevolezza che ci potrebbero essere molte altre proposte ragionevoli. È con questo spirito che nel presente capitolo vorrei, da un lato, ribadire la necessità di imporre limiti costituzionali alla privatizzazione, e, dall’altro lato, provare a immaginare un modello di amministrazione della cosa pubblica che possa godere di maggiore legittimità democratica.

Quali limiti costituzionali alla privatizzazione?

Dire che ci debbano essere limiti alla privatizzazione di funzioni pubbliche suonerà a molti come incontrovertibile. Dire però che ci debbano essere limiti di natura costituzionale è cosa ben più controversa. Di fronte alla domanda «Esistono limiti costituzionali alla privatizzazione?» Antonio Ignazio Arena, esperto di diritto costituzionale all’Università di Messina, risponde: «Devo subito avvertire che non penso vengano dalla Carta costituzionale delle risposte univoche, facili, immediate. Ma, anzitutto, perché farsi questa domanda? Il motivo è semplice: si è sostenuto che, nelle democrazie contemporanee, non esistono limiti costituzionali alla privatizzazione».1

Tuttavia, alcuni pensano che l’articolo 43 della Costituzione italiana possa porre dei limiti alla privatizzazione di funzioni pubbliche. L’articolo dice: «A fini di utilità generale la legge può [corsivo mio] riservare originariamente o trasferire, mediante espropriazione e salvo indennizzo, allo Stato, ad enti pubblici o a comunità di lavoratori o di utenti determinate imprese o categorie di imprese, che si riferiscano a servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a situazioni di monopolio ed abbiano carattere di preminente interesse generale». Come fatto notare da Arena, qualora uno interpretasse il «può riservare» di cui sopra come un «può e deve riservare» l’articolo 43 fornirebbe limiti chiari e significativi alla privatizzazione.2 In tal caso, si potrebbe dichiarare illegittima una legge che privatizzasse, tra altre cose, anche servizi pubblici essenziali.

Questa lettura richiede però un salto interpretativo notevole, salto che la Corte costituzionale stessa si è mostrata restia a compiere. Negli anni Sessanta, dibattendo l’affidamento del servizio delle radiotelevisioni alla RAI – società allora privata – la Corte affermò che l’articolo 43 era perfettamente compatibile con l’affidare la gestione di servizi pubblici in concessione a privati.3 Ciò non dovrebbe sorprendere visto che, secondo l’articolo 43, la ragione per cui lo Stato «può» pubblicizzare determinate funzioni è «l’utilità generale». Il ragionamento espresso da tale articolo è dunque puramente consequenzialista, o per meglio dire, utilitarista. Ne consegue logicamente che i legislatori possono liberamente scegliere di privatizzare se ritengono che il privato sia più in grado del pubblico di promuovere l’utilità generale.

L’argomento che ho cercato di difendere in questo saggio non si propone di dare un’interpretazione alternativa della Costituzione italiana – lascio questo compito agli esperti di diritto costituzionale – bensì di fornire ragioni normative indipendenti per le quali un paese liberaldemocratico dovrebbe sostenere limiti costituzionali alla privatizzazione. Queste ragioni, come precedentemente spiegato, non possono essere ridotte a una questione di «utilità generale», ossia di risultati, bensì devono tenere in seria considerazione il valore della legittimità democratica.

Nel primo capitolo, abbiamo visto come la privatizzazione, qui intesa come l’esternalizzazione sistematica di funzioni pubbliche, può essere considerata come un processo di abdicazione all’autogoverno collettivo, poiché compromette tre condizioni fondamentali di tale autogoverno: il controllo direttivo, la vigilanza civica, e una distribuzione equa delle opportunità di influenzare le scelte politiche. Poiché un popolo democratico non ha il diritto, ossia l’autorità morale, di abdicare al proprio autogoverno, un governo democratico – il capitolo concludeva – non può avere il diritto di intraprendere politiche che equivalgono a tale abdicazione. In quanto il compito supremo della Costituzione di ogni Stato democratico è proteggere le condizioni di possibilità e l’integrità della democrazia, è la Costituzione stessa che dovrebbe contenere limiti espliciti alla privatizzazione di funzioni pubbliche.

Ma di quali limiti si parla? In quello stesso capitolo abbiamo accennato al fatto che si dovrebbe limitare la scelta di privatizzare il più possibile a funzioni ausiliari, come per esempio la gestione di servizi informatici, e che andrebbero invece limitate le privatizzazioni di funzioni centrali dei servizi pubblici, inclusi quei tipi di esternalizzazione che delegano una discrezionalità significativa ai privati (e.g. il potere di decidere di fatto quali servizi sanitari fornire). La ragione è sia che la capacità di controllo direttivo è particolarmente importante di fronte all’esercizio di discrezionalità considerevoli, sia che la delega di funzioni essenziali a privati rischia di rendere un governo, e la pubblica amministrazione, eccessivamente dipendenti dai privati, con tutte le conseguenze che abbiamo visto tale dipendenza comporta.

Inoltre, poiché oscurare «la faccia» dello Stato dietro ai privati contribuisce notevolmente al problema dell’apatia civica, minando le condizioni per una cittadinanza vigile e partecipativa, andrebbero anche limitate le esternalizzazioni che delegano servizi che dovrebbero dare visibilità allo Stato e rappresentarlo davanti agli occhi dei cittadini, inclusi servizi sociali, sanitari e educativi. Questi servizi svolgono un ruolo particolarmente importante nella formazione e mantenimento di un attaccamento affettivo alle istituzioni pubbliche da parte dei cittadini.

Bisogna poi tenere in conto l’estensione generale della privatizzazione, perché non è importante solamente ciò che si privatizza ma come le privatizzazioni, in aggregato, inficiano a lungo andare il funzionamento delle istituzioni democratiche. A tale proposito, abbiamo visto come il modo in cui la privatizzazione rende un governo dipendente dai privati e dunque anche soggetto a manipolazione – manipolazione che in seguito compromette il principio di pari opportunità di influenzare il processo politico – non è tanto una conseguenza del tipo di funzione privatizzata – le società che gestiscono le autostrade o la spazzatura possono fare lobby esattamente come quelle che gestiscono le carceri o i servizi sanitari – bensì una conseguenza della sua estensione.

Oltre al problema dell’autogoverno democratico, abbiamo anche evidenziato come vi siano ragioni di giustizia e legittimità democratica per limitare la privatizzazione di funzioni specifiche, quali l’istruzione, nel caso dell’istruzione parentale, e il finanziamento di beni essenziali – una forma di privatizzazione indiretta che consiste nell’incentivare la filantropia come mezzo alternativo per finanziare beni e servizi essenziali. In quanto anche queste forme di privatizzazione minano le basi normative dello Stato democratico, rischiando di riprodurre al suo interno una condizione di dominio e dipendenza indebita, vi sono buone ragioni per mettere in discussione anche la loro costituzionalità.

Sebbene identificare norme costituzionali specifiche sulla base delle quali si dovrebbero porre limiti alla privatizzazione esuli dai fini di questo saggio, si possono dedurre alcune considerazioni generali sui valori che dovrebbero supportare tali limiti. Consideriamo, per esempio, una decisione recente della Corte suprema israeliana che ha sostenuto la non costituzionalità della privatizzazione delle carceri in Israele (privatizzazione che è invece ritenuta essere perfettamente costituzionale in altri paesi quali gli Stati Uniti). La Corte ha fatto appello al valore dei diritti umani, sostenendo che le entità private a scopo di lucro abbiano maggiori incentivi di quelle pubbliche ad abusare della forza fisica e del potere di imporre sanzioni disciplinari nelle carceri, e che l’esercizio di tale forza da parte di entità a scopo di lucro è intrinsecamente irrispettoso e incompatibile con la dignità umana.4 L’argomento da me proposto è di natura diversa. Anche qualora i privati fossero ben intenzionati e fermamente disposti a rispettare i diritti umani di coloro che sono soggetti al loro potere e anche qualora non agissero esclusivamente per scopo di lucro, la privatizzazione di funzioni pubbliche essenziali genererebbe comunque un problema di legittimità democratica il quale può, in determinati contesti, giustificare l’imposizione di limiti costituzionali indipendentemente dall’utilità socioeconomica che tale privatizzazione potrebbe comunque avere.

Non si può tuttavia limitare il processo di privatizzazione in nome della democrazia senza allo stesso tempo reimmaginare un sistema di amministrazione pubblica che sia esso stesso più democratico. In fondo, la privatizzazione ha spesso trovato terreno fertile precisamente a causa della natura alienante del sistema burocratico, e della netta separazione, così centrale nel pensiero di Max Weber, tra istituzioni democratiche e apparato amministrativo, quest’ultimo spesso visto come una gabbia d’acciaio imposta sui membri di una società da funzionari non eletti il cui operato rimane spesso imperscrutabile agli occhi dei cittadini. Inoltre, più lo Stato amministrativo cresce, più il burocrate, a partire dall’alto funzionario ministeriale sino ad arrivare all’impiegato di un ufficio pubblico, è chiamato a esercitare forme di discrezionalità sempre più importanti – discrezionalità che, come abbiamo visto, finiscono a volte per determinare quali servizi vengono forniti e quali no; chi, tra i cittadini, abbia un diritto effettivo a usufruire di quali servizi; e anche il contenuto di regolamentazioni, ambientali, finanziarie, educative o alimentari che siano, che condizionano molti aspetti della vita e libertà di tutti noi. Tuttavia l’esercizio di tale discrezionalità può essere legittimato dall’alto, ossia tramite la specificazione delle deleghe e l’imposizione di controlli, solo parzialmente, poiché spesso le vere ragioni che spingono a delegare (e.g. mancanza di competenze specifiche, di informazioni riguardanti realtà locali o di capacità istituzionali) sono le stesse ragioni per le quali i rappresentati eletti e il governo fanno fatica a supervisionare nei dettagli l’operato degli amministratori.

Ecco dunque che abbiamo bisogno di un modo di amministrare la cosa pubblica che sia, da un lato, meno alienante e dall’altro più capace di rispondere a un deficit di legittimità democratica.

Verso una democratizzazione della burocrazia

Si pensa spesso che burocrazia e democrazia siano incompatibili. Tornando a Weber, egli sostiene che democrazia e burocrazia siano intrinsecamente in conflitto perché la democrazia mina due tratti costitutivi di ogni sistema burocratico-amministrativo: essa «impedisce lo sviluppo di un gruppo chiuso di funzionari nell’interesse di un’accessibilità universale dell’ufficio» e mira a minimizzare «l’autorità dell’ufficialità nell’interesse di espandere la sfera di influenza dell’“opinione pubblica”».5

L’annoso conflitto tra burocrazia e democrazia costituisce anche un punto di separazione e disaccordo tra due tradizioni illustri del pensiero politico. Da un lato, pensatori come Kant e Hegel ritengono che sia le istituzioni rappresentative che l’apparato burocratico-amministrativo, se adeguatamente costituiti, possano e debbano articolare le domande della volontà collettiva dei cittadini, poiché come «classe universale» non legata a interessi specifici di natura economica o di partito, i burocrati possono avere un punto di vista più universale sulla società e sui suoi bisogni. Dall’altro lato, pensatori come Rousseau e Marx guardano a queste istituzioni «mediatrici» con sospetto, in quanto esse collocano il potere e l’autorità di articolare una volontà generale al di fuori del popolo stesso. Essi criticano le istituzioni rappresentative e burocratiche per le loro tendenze oligarchiche e per la loro sfiducia nella capacità della gente comune di governare se stessa.

L’analisi critica della privatocrazia sin qui sviluppata ci spinge a immaginare un modello di governance, ossia di amministrazione e gestione degli affari pubblici, che si colloca tra questi due campi. Se da un lato, la complessità dei problemi sociali, economici, politici e ambientali che le società contemporanee devono affrontare richiedono competenze tecnico-scientifiche specifiche – competenze che i privati possono certamente avere – dall’altro, l’essere un buon gestore della cosa pubblica, a qualsiasi livello tale gestione avvenga, richiede un tipo particolare di atteggiamento e orientamento – un distacco che dovrebbe consentire al burocrate di mettere completamente a tacere le sue lealtà o fedeltà personali. Solo così un amministratore può svolgere funzioni essenziali in nome del pubblico. Il lavoro amministrativo, dallo sviluppo di regolamentazioni complesse all’erogazione efficace, equa e intelligente di servizi pubblici, richiede dunque competenze specifiche e indipendenza, inclusa una certa indipendenza da pressioni politiche e di partito. Tale indipendenza tuttavia non deve diventare fonte né di arbitrio da parte del burocrate, né di alienazione da parte dei cittadini, i quali tendono a esperire il distacco del burocrate come disinteresse e rigidità.

Ecco dunque la necessità di trovare una via di mezzo tra Kant e Rousseau, Hegel e Marx. Abbiamo bisogno di una burocrazia esperta e indipendente, che allo stesso tempo sia aperta alla partecipazione attiva dei cittadini e soggetta a un controllo democratico dal basso, così da limitarne il carattere alienante e il deficit di legittimità democratica. La prima componente di tale modello dovrebbe contenere un programma per la formazione del burocrate, la seconda uno per la democratizzazione della burocrazia stessa.6

L’educazione del burocrate: cosa significa essere competenti?

Limitare l’esternalizzazione di funzioni pubbliche essenziali deve andare di pari passo con un processo di ripubblicizzazione di queste ultime, e ciò può richiedere un’espansione del corpo di dipendenti e funzionari pubblici. Per le ragioni discusse nel secondo capitolo, la capacità dello Stato di agire in maniera appropriatamente rappresentativa richiede che i suoi agenti abbiano una disposizione stabile ad agire e deliberare in un certo modo, prendendo in considerazione esclusivamente considerazioni di natura pubblica e mettendo invece a tacere considerazioni di natura privata.

Poiché questa disposizione è acquisita, non innata, ci si deve chiedere quale tipo di formazione uno Stato dovrebbe offrire a coloro a cui esso affida la responsabilità di amministrare funzioni pubbliche essenziali.

Da un lato, si potrebbe pensare che, poiché ogni cittadino dovrebbe avere pari opportunità di accedere a posizioni di potere e responsabilità all’interno di una società democratica, tutti i cittadini dovrebbero essere, in un certo senso, educati a essere funzionari pubblici. Un sistema di istruzione pubblico dovrebbe dunque contenere una componente di educazione alla pratica democratica e di servizio civile obbligatoria. Questa posizione ha sicuramente dei meriti. In fondo anche l’essere competenti non può considerarsi una virtù riservata solo ai burocrati. Anche i cittadini devono essere in grado di esprimere giudizi informati e di mantenere fiducia nella propria capacità di valutare le informazioni che vengono loro fornite, altrimenti la loro capacità di formare giudizi competenti sull’operato dei loro rappresentanti – capacità centrale per ogni democrazia – sarebbe paralizzata. Inoltre, i cittadini, proprio come i funzionari pubblici, sono anch’essi tenuti a mettere da parte i propri interessi personali e le proprie lealtà particolari quando si tratta di votare (anche se raramente lo fanno), poiché nessuno ha il diritto di usare le istituzioni coercitive dello Stato – un bene comune – come mezzi per imporre le proprie preferenze personali sugli altri.

È dunque vero che parte dell’educazione di un buon funzionario pubblico dovrebbe provenire da un modello di educazione civica universale, volto a promuovere le virtù di cui sopra. Ci sono, tuttavia, alcuni aspetti dell’essere un dipendente o funzionario pubblico che ovviamente richiedono requisiti educativi supplementari. In primo luogo c’è il requisito di competenze tecniche approfondite. Anche se è un errore pensare alla competenza solo in termini di sapere tecnico-scientifico (un punto su cui ritornerò tra poco), rimane il fatto che è irragionevole aspettarsi che tutti i cittadini sviluppino i livelli necessari di competenza richiesti per introdurre particolari regolamenti ambientali o risolvere problemi amministrativi complessi. Se, da un lato, dobbiamo diffidare della tendenza neoliberista a trasformare tutte le questioni politiche in questioni tecniche – una tendenza che la critica alla privatizzazione sviluppata in questo libro rifiuta esplicitamente – dall’altro, dobbiamo anche rifiutare la tendenza populista a liquidare completamente il ruolo della competenza tecnico-scientifica nella politica.

In secondo luogo, il tipo di distacco richiesto a coloro che operano come agenti dello Stato è più radicale del distacco richiesto ai cittadini, anche ai più virtuosi. Come già accennato, anche i cittadini hanno il dovere morale di non trattare la politica e lo Stato come mezzi per il perseguimento dei propri interessi privati ma non sono tenuti ad agire esclusivamente per il bene della società. Quando i cittadini dibattono su questioni politiche fondamentali all’interno della sfera pubblica e anche quando votano, essi reclamano il diritto di usare le istituzioni pubbliche per determinati fini. In quanto tali istituzioni, come già detto, sono un bene comune ed esercitano un potere coercitivo su tutti i cittadini, il loro uso deve essere giustificabile a tutti sulla base di considerazioni condivisibili, ossia di ragioni pubbliche.7 Ecco perché i cittadini dovrebbero, moralmente parlando, essere pronti a giustificare pubblicamente le loro scelte politiche fornendo ragioni che vanno oltre le proprie preferenze private o dottrine religiose e che invece si fondano su valori comuni.

Tuttavia ciò non significa che tali preferenze e dottrine non possano giocare alcun ruolo nel motivare le scelte dei cittadini. Per esempio, un cittadino religioso può opporsi all’eutanasia per ragioni religiose purché sia disposto a difendere la sua posizione anche sulla base di ragioni e considerazioni di natura pubblica, ossia comprensibili anche ai laici.8 Solo qualora il cittadino non riuscisse a trovare ragioni pubbliche sufficienti, esso dovrebbe essere pronto ad abbandonare la sua posizione. A differenza dei cittadini, i funzionari pubblici hanno invece il dovere di silenziare completamente considerazioni di tipo privatistico, o comunque non pubblico. La responsabilità esclusiva del funzionario, e anche quella del dipendente pubblico, è servire la società e lo Stato democratico. Il punto di vista personale del funzionario pubblico, inteso come l’insieme dei suoi legami personali, lealtà particolari o credenze religiose non può dunque fornire ragione alcuna nella scelta su come agire. Il tipo di distacco dal proprio punto di vista personale che è richiesto al funzionario pubblico è quindi molto più profondo del distacco richiesto ai cittadini. Ciò significa che anche il tipo di motivazione morale richiesto al funzionario è più forte di quello richiesto ai cittadini. La presenza di incentivi economici non può essere sufficiente a sostenere tale motivazione e, se gli incentivi sono eccessivi, possono persino comprometterla. Questo significa che è il sistema amministrativo stesso a dover fornire incentivi morali e culturali, attraverso processi interni di socializzazione e di formazione dell’identità dei funzionari pubblici, con il fine di generare un senso di orgoglio e di solidarietà tra i suoi partecipanti.

Prendere sul serio la necessità di un ethos del servizio pubblico – un’idea centrale al pensiero di Hegel – ci porta dunque a integrare quale che sia il nostro modello preferito di educazione civica con requisiti educativi supplementari specifici per i funzionari e dipendenti pubblici che esercitano discrezionalità importanti nello svolgimento di funzioni essenziali, incluse la gestione ed erogazione di quei servizi, l’accesso ai quali è condizione necessaria per la giustizia sociale.

In pratica, tali considerazioni sembrerebbero promuovere la creazione di accademie nazionali specificamente indirizzate alla formazione di funzionari e dipendenti pubblici – accademie che sono assenti in Italia. L’École Nationale d’Administration (ENA) francese è l’esempio paradigmatico di questo tipo di istituzioni.9 L’ENA è una scuola post-laurea estremamente selettiva, interamente dedicata alla formazione di funzionari pubblici di alto livello. Solo coloro che hanno una formazione universitaria «rilevante», generalmente studenti di classe medio-alta delle università francesi d’élite, che già possiedono certe competenze specialistiche, possono essere ammessi attraverso un processo di selezione molto competitivo. L’ENA ha il vantaggio di essere riuscita a creare una classe di agenti dello Stato che condividono una forte identità e un forte ethos del servizio pubblico. Non possiamo scordarci però che l’ENA, con il suo carattere elitario e specialistico, ha creato una classe di funzionari pubblici che si presentano come una casta separata di tecnocrati, spesso troppo distanti dagli interessi e dai bisogni reali della società. Non è una coincidenza che alcuni abbiano proposto di chiudere l’ENA in risposta alle recenti proteste popolari contro i privilegi della classe dirigente.

Si possono trarre varie lezioni dai meriti e difetti del modello francese. In primo luogo, sebbene lo Stato debba, seguendo tale modello, farsi carico della formazione di funzionari e dipendenti pubblici tramite programmi educativi finalizzati a fornire non solo competenze specifiche ma anche l’interiorizzazione di un ethos del servizio pubblico, tuttavia tali programmi dovrebbero fondarsi su una concezione di «competenza», e quindi di merito, molto più ampia di quella rappresentata dal modello francese. Le qualifiche rilevanti non possono essere ridotte a conoscenze specialistiche e tecnico-scientifiche. Come amministratori della cosa pubblica, sia i funzionari che i dipendenti pubblici responsabili della gestione di servizi e funzioni essenziali devono conoscere a fondo i problemi sociali di cui si occupano, siano essi ambientali, educativi o economici.

Questa conoscenza non si acquisisce sui libri, almeno non interamente. È solo tramite l’esperienza diretta di problemi, o tramite interazioni ripetute con coloro che affrontano tali problemi, che si può acquisire una conoscenza sufficientemente profonda per poter sviluppare soluzioni opportune e intelligenti. La competenza tecnico-scientifica dunque è solo un aspetto della competenza che un funzionario pubblico dovrebbe possedere. Un altro aspetto consiste appunto nella capacità di interagire con persone di diversi settori della società, e di esperire con mano diretta i loro problemi.10

L’idea di competenza e di merito nella selezione dei funzionari e dipendenti pubblici dovrebbe quindi essere ampliata per includere dimensioni multiple di diversità. Per diversità non intendo solamente la diversità di razza, genere e classe sociale, ma anche la diversità di esperienze di vita come, per esempio, l’aver vissuto in zone rurali dove i servizi pubblici sono scarsi o di difficile accesso, o l’essere cresciuti in regioni soggette a minacce climatiche e ambientali. Tale diversità non dovrebbe essere trattata come un fattore per lo spareggio tra coloro che sono approssimativamente uguali in termini di qualifiche accademiche e scientifiche, bensì essa dovrebbe entrare a far parte integrante della concezione di merito e competenza in base alla quale i burocrati vengono selezionati. Ciò dovrebbe a sua volta portare alla formazione di una «burocrazia rappresentativa», descrittivamente parlando, ossia a una burocrazia composta di funzionari e dipendenti capaci di rispecchiare più da vicino le diverse realtà sociali.11

In secondo luogo, a differenza dei funzionari dell’ENA, ai funzionari e dipendenti pubblici dovrebbe essere impedito, durante la loro formazione e carriera, di dar vita a una casta parzialmente segregata dal resto della società. Poiché chi agisce in nome dello Stato deve essere orientato ad agire esclusivamente al servizio del pubblico, la formazione del burocrate e la costituzione di un sistema di cariche amministrative dovrebbero entrambe cercare di creare un allineamento tra gli incentivi privati e i doveri pubblici dei funzionari o dipendenti che siano. Si potrebbe dunque pensare a un sistema in cui chi è incaricato di regolamentare e gestire l’erogazione di servizi pubblici essenziali acquisisce l’obbligo di utilizzare tali servizi piuttosto che optare per alternative private. Coloro che si occupano di gestire l’istruzione pubblica, dal ministro ai presidi, avrebbero l’obbligo di mandare i propri figli alla scuola pubblica, e coloro che si occupano di sanità sarebbero obbligati, in caso di malattia, a usufruire del servizio sanitario nazionale, senza poter optare per cure fornite da privati.12

La ragione è semplice: se il funzionario o dipendente mantiene uno stretto interesse personale nel tipo di problemi che i beneficiari di un servizio pubblico sono costretti ad affrontare, sarà più incline ad agire esclusivamente per la risoluzione appropriata di quei problemi. Per ragioni simili, coloro che ricoprono cariche orientate alla gestione di problemi sociali o ambientali all’interno di particolari aree geografiche, siano esse comuni o regioni, dovrebbero avere l’obbligo di risiedere fisicamente all’interno di quelle aree, in modo da acquisire non solo una conoscenza più approfondita dei problemi degli abitanti ma anche un interesse personale nello svolgimento appropriato della loro responsabilità pubblica.

Viviamo in un momento di sfiducia nelle istituzioni pubbliche, spesso accusate di agire al servizio di un’élite economica e di interessi privati. Tale sfiducia colpisce i politici ma si estende anche ad altre cariche pubbliche e amministrative. Una burocrazia più rappresentativa, costituita da persone che mantengono un contatto e un interesse diretto con i problemi che sono chiamati a risolvere, avrebbe il vantaggio ulteriore di contribuire a rigenerare fiducia nel pubblico. Un secondo passo necessario consiste in una democratizzazione interna (anche se parziale) dell’apparato amministrativo stesso, a cui ora mi rivolgo.

Democratizzare la burocrazia

Come già accennato, molti, sulla scia di Weber, sostengono che democrazia e burocrazia siano intrinsecamente in conflitto perché la democrazia impedisce lo sviluppo di un gruppo chiuso di funzionari e punta a minimizzare l’autorità dell’ufficialità a salvaguardia dell’opinione pubblica. La burocrazia, al contrario, consiste, secondo questa visione, in un gruppo chiuso di funzionari che agiscono in base a doveri d’ufficio, non in base alla volontà del popolo come espressa dall’opinione pubblica e dalle elezioni.

Vi sono, tuttavia, almeno due modi in cui democrazia e burocrazia possono essere conciliate. Il primo consiste nel rendere alcuni (ma non tutti) uffici amministrativi universalmente accessibili e il secondo nel rendere la legittimità dell’autorità del funzionario pubblico parzialmente dipendente dall’influenza dell’«opinione pubblica» correttamente intesa.

A ogni modo, prima di vedere se una democratizzazione, almeno parziale, dell’apparato burocratico-amministrativo sia possibile in pratica, dobbiamo chiederci che ragioni vi siano per perseguire una riconciliazione tra democrazia e burocrazia di questo tipo.

Da un lato vi sono ragioni epistemiche, ossia concernenti la qualità del processo decisionale, ben note alla letteratura scientifica sui cosiddetti mini-publics (arene decisionali dove i cittadini contribuiscono direttamente allo sviluppo di politiche sociali).13 Fornire al pubblico una responsabilità consultiva, per esempio nel caso della gestione di servizi pubblici quali trasporti, prestazioni sociali, servizi educativi e sanitari contribuisce a migliorare la qualità del policy-making, poiché i cittadini hanno spesso informazioni particolari e conoscenza diretta dei problemi organizzativi, sociali, sanitari e educativi a cui tali servizi e regolamentazioni devono rispondere – un tipo di informazioni e conoscenza che molto spesso gli amministratori non hanno.

Vi è di più: la partecipazione diretta dei cittadini nei processi amministrativi può anche essere un mezzo efficace, e forse anche necessario, per contrastare gli aspetti più alienanti della burocrazia, sostenere una cittadinanza più attiva e meno apatica e rigenerare la fiducia nel sistema pubblico.

Inoltre, le richieste della legittimità democratica ci spingono a dare al pubblico un ruolo che non sia meramente consultivo bensì parzialmente direttivo. Come accennato in precedenza, i controlli «dall’alto», ossia le procedure e i vincoli formali a disposizione dei legislatori e dei membri del governo per assicurare che i membri più in basso dell’apparato amministrativo esercitino la propria discrezionalità in modo consono alla loro delega o mandato, sono sempre insufficienti a tale fine, visto che le deleghe rimangono spesso vaghe e la presenza di gap informazionali (informational asymmetries) sono inevitabili. Inoltre, un sistema di amministrazione intelligente spesso richiede ampia discrezionalità così che gli amministratori e i gestori della cosa pubblica possano rispondere più flessibilmente ed efficacemente a problemi nuovi e imprevisti, non anticipabili al momento della scrittura del contratto, delega o mandato. Nell’insufficienza di controlli dall’alto, tale discrezionalità rischia però di essere esercitata in modo arbitrario, riproducendo ancora una volta il problema del dominio – dell’imposizione di una volontà unilaterale invece che generale sui cittadini – all’interno dello Stato stesso.14

Ecco dunque che, oltre ad avere vantaggi epistemici e di rigenerazione della fiducia, la democratizzazione dal basso dell’apparato amministrativo serve anche a superare questo deficit di legittimità, fornendo ai cittadini mezzi effettivi per controllare che l’esercizio di forme importanti di discrezionalità a vari livelli del processo amministrativo venga effettuato nel loro interesse e in conformità ai fini pubblici che tale esercizio dovrebbe servire.

Partecipazione aperta o codeterminazione?

Come dovrebbe essere strutturata la partecipazione diretta dei cittadini nel processo amministrativo, specialmente per quanto riguarda la presa di decisioni riguardanti la gestione di servizi pubblici o lo sviluppo di regolamentazioni concernenti aspetti sociali e ambientali?

La risposta a tale domanda dipende in parte da fattori contestuali e non è necessario pensare che esista una soluzione univoca. Il ragionamento sviluppato sin qui ci fornisce però alcune linee guida. In primis, per poter svolgere la sua funzione legittimante, tale partecipazione deve fornire un potere di controllo effettivo ai cittadini, allo stesso tempo però essa non deve soppiantare il ruolo dell’amministratore pubblico poiché, come abbiamo detto, ai cittadini non può essere richiesto di assumere quelle competenze specifiche e quella disposizione all’assoluta imparzialità che sono invece requisiti propri del buon funzionario.

Inoltre, l’organizzazione di meccanismi di partecipazione dal basso deve essere in grado di superare, o quanto meno mitigare, una serie di problemi che spesso inficiano i benefici di tale partecipazione. Uno di questi problemi concerne il rischio di accaparramento da parte di interessi privati. Se i membri del pubblico inclusi nei processi decisionali sono limitati ai rappresentanti di associazioni della società civile, sindacati o associazioni d’industriali, vi è il rischio che tali processi rappresentino solo la volontà di gruppi particolari di persone e nello specifico di coloro i cui interessi sono già ben rappresentati da organizzazioni esistenti. Un altro ostacolo concerne i costi di partecipazione. Vi è il rischio che solo coloro per i quali la partecipazione ha costi relativamente bassi riescano a partecipare. Un sistema aperto di partecipazione pubblica tende quindi a privilegiare sistematicamente alcuni gruppi rispetto ad altri.

Vi è poi un problema d’instabilità decisionale. Quando la partecipazione pubblica assume un carattere aperto e destrutturato, le maggioranze possono cambiare continuamente a seconda di chi decide di partecipare in determinate occasioni e di chi ha il potere di mobilitare una maggioranza diversa. Ecco dunque che il processo decisionale fatica a produrre una volontà collettiva stabile. Inoltre, non tutti i cittadini sono internamente motivati a raccogliere le informazioni necessarie per deliberare in modo adeguato su questioni particolari: ciò significa che un sistema di partecipazione aperto rischia di essere manipolato e di ridurre la qualità epistemica del processo decisionale.

Infine, c’è il problema dei conflitti d’interesse. Si consideri il caso di un ministero o di un ufficio pubblico il cui compito è quello di stabilire criteri equi per l’erogazione di prestazioni o benefici sociali. Da un lato, l’inclusione dei beneficiari nel processo decisionale può fornire informazioni preziose sui loro bisogni e sugli ostacoli che essi si trovano spesso ad affrontare. Dall’altro lato però c’è il rischio che i beneficiari, in quanto diretti interessati, esercitino il loro potere decisionale a esclusivo vantaggio dei propri interessi e a spese dello Stato e di altri cittadini che hanno un interesse legittimo ad assicurare una distribuzione di beni non solamente efficace ma anche equa e giusta.

Quale potrebbe essere dunque un modo di organizzare l’inclusione partecipativa dei cittadini all’interno di decisioni amministrative che sia in grado di superare tali ostacoli e allo stesso tempo anche di legittimare dal basso l’esercizio di discrezionalità importanti da parte del burocrate, senza però eliminare i vantaggi della competenza specifica di quest’ultimo?

Un sistema di codeterminazione offre una soluzione plausibile. Quando si parla di codeterminazione spesso si parla di Germania, poiché è proprio in Germania che il cosiddetto «principio della codeterminazione» regola l’organizzazione e la gestione interna delle grandi aziende. Tale principio prevede che 1/3 dei membri del Collegio di sorveglianza di un’impresa, ente responsabile per l’elezione del suo Consiglio d’amministrazione, sia scelto dai lavoratori. Inoltre i lavoratori esercitano non solo un importante potere di consultazione ma anche il diritto di veto in decisioni per loro dannose quali localizzazioni all’estero, chiusure di impianti e fusioni aziendali.

Un sistema simile potrebbe essere esteso alla pubblica amministrazione. All’interno di questo sistema, gli enti incaricati di gestire funzioni e servizi pubblici essenziali, o gli enti incaricati di coordinare, regolamentare e supervisionare il lavoro di tali enti, verrebbero governati da Consigli d’amministrazione composti in parte da funzionari pubblici specializzati (il corrispettivo dei manager nel caso aziendale) e in parte da cittadini comuni (il corrispettivo dei lavoratori). I funzionari dovrebbero essere selezionati tramite un sistema meritocratico e secondo una concezione di merito e competenza espansiva, come precedentemente discusso, mentre i cittadini verrebbero selezionati a sorte – come nel caso delle giurie di cittadini che in molti paesi votano nei processi penali – tra coloro i cui diritti e doveri vengono direttamente coinvolti dalle decisioni dell’ente in questione. A seconda della natura dei regolamenti proposti, il «popolo» rilevante può essere costituito dall’intera popolazione presente in un dato territorio o da un sottoinsieme di essa.

Da un lato, i funzionari pubblici manterrebbero la responsabilità primaria di proporre programmi specifici o sviluppare regolamentazioni per la gestione di servizi e funzioni pubbliche, facendo uso delle loro competenze tecniche e delle informazioni ottenute tramite processi di consultazione con il pubblico; dall’altro, la giuria civica, proprio come i lavoratori nel caso delle aziende private tedesche, avrebbe il diritto di porre il veto a decisioni o programmi che non tengono in debito conto alcuni degli interessi rilevanti di coloro che sono soggetti a tali decisioni, o che trascurano informazioni importanti emerse durante il processo di consultazione pubblica.

Quali sono i vantaggi di un sistema di codeterminazione rispetto a un sistema di partecipazione aperta? Il fatto che i cittadini vengano selezionati a sorte fa sì che il processo non sia incline a rappresentare solamente gli interessi di gruppi forti e il fatto che la giuria abbia un mandato con una certa durata temporale facilita la formazione di una volontà collettiva più stabile di quella resa possibile da un sistema aperto. Nella misura in cui i membri della giuria sarebbero pagati e avrebbero il tempo di informarsi adeguatamente, anche il problema dei costi di partecipazione e del deficit epistemico verrebbero ridotti notevolmente. Il problema dei conflitti d’interesse potrebbe essere significativamente ridotto, includendo tra i selezionati non solo coloro i cui diritti o interessi sono direttamente coinvolti dai programmi o dalle regolamentazioni in questione, ma anche coloro i cui doveri sono coinvolti. Per esempio, nel caso dello sviluppo di programmi e regolamentazioni che determinano quali servizi debbano essere erogati da determinati enti o che stabiliscono i criteri di accessibilità a tali servizi, non solo i rappresentanti dei beneficiari dovrebbero essere inclusi ma anche i rappresentanti di cittadini non direttamente interessati i cui doveri contributivi sono però coinvolti da tali decisioni. Infine, includendo un aspetto partecipativo e deliberativo, questo sistema attenuerebbe gli aspetti più alienanti della burocrazia, creando uno spazio per una cittadinanza più informata, attiva e fiduciosa all’interno dell’apparato amministrativo stesso.

Va notato che lo scopo di un sistema di codeterminazione, così inteso, non sarebbe ovviamente quello di sostituire i meccanismi di legittimazione dall’alto con quelli dal basso, ma piuttosto di coadiuvarli. Quello tra il burocrate e il legislatore rimarrebbe un rapporto di subordinazione. Il burocrate, di basso o alto livello che sia, avrebbe pur sempre il dovere di proporre norme che realizzino l’intento del legislatore. Tuttavia, nella misura in cui l’interpretazione di tale intento può generare alternative ragionevoli molteplici per quanto riguarda lo sviluppo e l’applicazione di regolamenti e categorizzazioni successivi, durante il processo esecutivo e amministrativo, la scelta tra le alternative disponibili dovrebbe essere codeterminata da funzionari esperti e da comuni cittadini direttamente coinvolti dalla normativa in questione.

Ecco dunque che raggiungiamo un punto d’incontro tra le due tradizioni di pensiero prima menzionate. Se da un lato il modello della codeterminazione mantiene un ruolo distintivo per una classe universale di burocrati esperti e imparziali, da un altro esso conferisce ai cittadini un ruolo diretto, non mediato, nella gestione degli affari pubblici.

Naturalmente, si potrebbe dire molto di più sui dettagli di questa proposta.15 Il mio scopo tuttavia è semplicemente quello di proporre una bozza di un modello ideale di amministrazione pubblica capace di superare quegli aspetti alienanti e quella sfiducia nella burocrazia che rendono la privatizzazione appetibile in prima istanza. Non basta interrogarsi sulla possibilità di limitare costituzionalmente la privatizzazione di funzioni pubbliche. Per uscire dalla privatocrazia – un sistema illegittimo che riproduce il problema del dominio all’interno dello Stato stesso – bisogna anche provare a reimmaginare il pubblico.

In chiusura, vorrei anticipare una possibile obiezione che è probabilmente ronzata in testa, a un certo punto, a tutti coloro che hanno letto sin qui. Ma la spesa pubblica? In fondo, uno dei motivi per cui gli Stati scelgono di privatizzare è spesso quello di risparmiare. Se i soldi non ci sono, privatizzare potrebbe essere l’unica opzione possibile. L’argomento di questo saggio sembrerebbe dunque fare i conti senza l’oste. Per quanto diffuso, tale ragionamento è a mio avviso erroneo. In primo luogo, è importante notare che la privatizzazione raramente significa risparmio. Un sistema di governance privatizzato non è sinonimo di un governo che spende di meno.

Prendiamo ancora una volta a esempio il caso degli Stati Uniti, uno dei sistemi di governance più privatizzati che esistano. Negli stessi anni in cui sono aumentate le privatizzazioni di funzioni essenziali, la spesa pubblica americana è notevolmente cresciuta, invece di diminuire, e la forza lavoro impiegata dal governo federale è anch’essa aumentata. Ciò che è cambiato è solamente la composizione di quest’ultima: mentre il numero di funzionari pubblici è rimasto più o meno invariato, il numero di dipendenti privati è cresciuto esponenzialmente.16 Ma tali dipendenti, e i contratti d’appalto attraverso i quali sono stati ingaggiati, costano allo Stato. Sono infatti proprio i costi di monitoraggio e amministrazione di questi contratti a generare dubbi fondati sulla convenienza economica della privatizzazione. Come sostenuto dalle economiste Jocelyn Johnston e Barbara Romzek a riguardo dell’esternalizzazione di servizi pubblici, «quando una contabilità più completa dei costi di transazione è incorporata nelle analisi, i risparmi sui costi tendono a essere modesti o inesistenti».17 Empiricamente, dunque, privatizzare non può essere usato come sinonimo di risparmio.

Vi è poi una considerazione ben più importante: non tutto può essere ridotto a un calcolo di costi e benefici. Come abbiamo visto, la privatizzazione, specialmente quando essa diventa pratica comune, compromette le fondamenta stesse dello Stato democratico. Questo non è un costo che può essere facilmente compensato sul piatto della bilancia. Ecco dunque che un appello alla spesa pubblica non può bastare a giustificare la privatocrazia.
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