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			Sandro Busso, Eugenio Graziano

			Guardare oltre le policy 

			Un contributo al dibattito sulla povertà

			Perché proporre oggi, a dieci anni dalla sua uscita negli Stati Uniti, un’edizione italiana del volume di Soss, Fording e Schram, “Disciplinare i poveri”? In fondo, almeno a un primo sguardo, non c’è nulla di particolarmente nuovo nel riconoscere il carattere disciplinante delle politiche di contrasto alla povertà e più in generale di welfare. Tuttavia, se è vero che questo aspetto è tutt’altro che sconosciuto alle scienze sociali, lo sviluppo e l’acquisizione di uno statuto autonomo da parte dei cosiddetti poverty studies si sono paradossalmente accompagnati a una progressiva marginalizzazione di questa prospettiva, nel quadro di un processo di restringimento dello spazio discorsivo di cui proveremo a dar conto nelle pagine che seguono.

			Il dibattito italiano, a cui il volume si rivolge, non fa eccezione a questo trend generale. Anzi, le recenti trasformazioni nell’assetto delle politiche di contrasto alla povertà, con l’avvento delle attese (e discusse) misure nazionali di reddito minimo, sembra aver dato un ulteriore impulso ad una riflessione strettamente policy oriented, che si concentra sull’impatto e sull’efficacia dell’intervento pubblico più che metterne in discussione i presupposti (uno su tutti quello della condizionalità degli interventi) o la logica meritocratica. In questo senso, ridare energia a un dibattito sopito, seppur non del tutto assente (cfr. ad esempio Morlicchio 2016, Gargiulo 2020), sulla natura disciplinante delle politiche di sostegno al reddito e di attivazione appare quanto mai opportuno.

			Rompere i confini dello spazio discorsivo è dunque a nostro avviso il principale contributo che il volume può, e vuole, dare al dibattito. Accendere i riflettori sul “lato oscuro” delle politiche di contrasto alla povertà, è bene chiarirlo fin dal principio, non significa predicarne tout court la nocività o auspicarne la dismissione. Piuttosto, l’intento è quello di allargarne la rappresentazione includendo quei tratti che non possono essere derubricati a meri “effetti collaterali”, ma che sono da annoverare tra i possibili, sebbene non sempre esplicitati, obiettivi di policy.

			Se è vero dunque che le rappresentazioni dei problemi contengono spesso le loro soluzioni, ridiscutere le “basi informative dei giudizi di giustizia” (Sen 1990) è un passaggio dovuto per riflettere criticamente sulle politiche e, come avremo modo di dire nelle conclusioni, condizione necessaria per pensare a possibili alternative.

			1. La prospettiva del disciplinamento nello spazio discorsivo degli studi sulla povertà: un processo di progressiva marginalizzazione.

			Attraverso il tempo e lo spazio, il problema di garantire l’acquiescenza di una parte della popolazione considerata sgradevole e potenzialmente pericolosa è sempre stato ben noto ai governanti, e conseguentemente messo al centro delle ricostruzioni storiche dell’evoluzione delle politiche rivolte alla povertà, a partire dal medioevo e attraverso l’analisi di passaggi cruciali come le Poor Laws (cfr. Geremek 1986).

			Il processo che ha portato questa prospettiva di analisi a rivestire oggi un ruolo marginale nell’ormai sconfinata produzione scientifica sul tema, e in particolare nel dibattito di matrice sociologica, attiene dunque all’evoluzione delle scienze sociali più che alle trasformazioni delle politiche. Infatti, “la grammatica del merito e la logica del controllo sociale” non hanno mai smesso di far parte della storia del welfare, dalle origini ai giorni nostri (Gargiulo 2019, pag 126). Si tratta di un processo di lungo periodo, che paradossalmente affonda le proprie radici proprio nel periodo di maggior splendore del welfare keynesiano, e che subisce un’accelerazione, e una trasformazione, con l’avvento del paradigma neoliberale prima e di quello del Social Investment poi.

			Un elemento cruciale nella contrazione dello spazio discorsivo è il consolidamento di una tradizione di ricerca applicata “al servizio” delle politiche sociali, che nella stagione di sviluppo che contraddistingue i “trenta gloriosi”, riceve ovunque nel mondo uno stimolo senza precedenti. Dal processo di costruzione del Welfare state nei paesi scandinavi nel dopoguerra (Fridjonsdottir 1990) alla “War on poverty” di Lyndon Johnson negli Usa degli anni Sessanta (O’connor 2009), il coinvolgimento delle scienze sociali viene promosso e finanziato con l’obiettivo di aumentare l’efficacia delle politiche, determinando una comunità d’intenti con esse e, spesso, una comune agenda e un lessico condiviso. La vicinanza e l’attenzione alle politiche divengono così tratti distintivi della ricerca sulla povertà, che saranno capaci di sopravvivere anche alle trasformazioni dei paradigmi di policy. 

			Nel quadro di questa dinamica di convergenza, proprio la tradizione di studi su welfare e controllo sociale arriva a giocare un ruolo paradossale con l’avvento del mercato che caratterizza la stagione neoliberale. Come osserva De Leonardis nel suo celebre e quanto mai attuale affresco sui “sogni e incubi” di un “diverso welfare” (1998), la critica progressista alle politiche sociali come strumento di “controllo sociale” converge con quella neoliberale alla limitazione dell’iniziativa dei singoli, legittimando di fatto l’adozione di soluzioni di mercato. Nel nuovo scenario che si viene a determinare, nel governo della povertà le “vere scelte politiche starebbero tutte nell’alternativa, per la verità non così nuova, fra mercato e carità” (Procacci 1998, p. 7). Eppure, sarà proprio nello scenario neoliberale, come mostra in modo esemplare il lavoro di Soss, Fording e Schram, che le tecniche di disciplinamento assumeranno nuove forme e diventeranno ancora più stringenti ed efficaci, sebbene meno esplicite, di quelle del welfare state a controllo esclusivamente pubblico.

			Le interconnessioni tra la ricerca e il sistema delle politiche ricevono poi nuova linfa negli anni Novanta, alla fine del periodo di massima ascesa del paradigma neoliberale, come dimostra la presenza di una rilevante comunità epistemica all’origine dell’affermazione del modello del Social Investment (Jenson 2010, Hemerijck 2017). Qui, la marginalizzazione dello sguardo disciplinare subisce un ulteriore incremento sulla scorta di un cambio di prospettiva sui presupposti dell’intervento pubblico. Il successo del managerialismo e del modello dell’evidence based policy, e l’avvento del cosiddetto approccio post-ideologico, rafforzano infatti la spinta a concentrarsi sulla valutazione di efficacia delle politiche, nel quadro di un più generale processo di depoliticizzazione (cfr. Busso 2017).

			In questo percorso evolutivo, è opportuno anche se forse superfluo esplicitarlo, la sociologia e le scienze sociali in generale non sono state prone al volere dei policy makers o asservite alle loro richieste, seppur vicine ad essi. Al contrario, tralasciando l’evidente eterogeneità all’interno della comunità scientifica, molti aspetti dell’approccio dominante alla politica sociale sono stati apertamente avversati, come ci ricordano esempi celebri quali la critica femminista del welfare keynesiano (Cfr. Daly 2010), i numerosi tentativi di decostruire la visione stereotipata della dipendenza dal welfare del periodo neoliberale (Schram 2006) o la più recente messa in discussione del principio dell’investimento sociale (Hemerjick 2017). L’analisi sociologica delle politiche di contrasto alla povertà non ha mai rinunciato al compito di “dire la verità al potere” (Wildavsky 1979), anche se a volte, come notano le voci più critiche, parlando “molto dall’interno” (O’Connor 2009, p. 213, cfr. Piven 2007). 

			Il principale possibile effetto perverso della vicinanza della sociologia alle politiche va quindi cercato altrove, e in particolare nel rischio di divenire parte, più o meno consapevolmente, di un processo di contrazione dello spazio discorsivo e di una sua convergenza su temi che hanno finito per “rafforzare le narrazioni dominanti pur volendosi opporre ad esse” (Piven 2007 p. 162).

			L’esempio più chiaro di questa dinamica è senza dubbio il dibattito sulla dipendenza dal welfare (Schram 1995, Katz 2013). Sollevato dai conservatori statunitensi nella loro lotta per ridurre il sostegno ai poveri, e più in generale per delegittimare il welfare, il tema ha acquisito negli ultimi decenni del secolo scorso una tale rilevanza nell’agenda che i ricercatori quasi non potevano evitare di affrontarlo. La sociologia, come altre discipline, ha così progressivamente spostato lo sguardo dalle caratteristiche delle politiche ai comportamenti degli “assistiti”, analizzandoli spesso secondo un approccio strettamente rational choice, che ne enfatizzava le strategie di gestione dei benefici. Sebbene molti di questi contributi abbiano mostrato la debolezza degli argomenti sulla dipendenza, tale attenzione ha finito involontariamente per nutrire un’operazione di framing della povertà in termini di attività/inattività, o di intraprendenza/pigrizia (Piven 2007). 

			Questo processo di lungo periodo di convergenza del dibattito scientifico sugli interventi di contrasto alla povertà ha implicazioni importanti da un punto di vista politico, dal momento che distoglie l’attenzione dal ruolo che le politiche stesse (non solo quelle sociali) hanno nel determinare l’aumento delle disuguaglianze e i processi di impoverimento. Con riferimento a questo dinamica, già a metà anni Novanta proprio Schram (1995) aveva, con un fortunato gioco di parole, invitato a spostare l’attenzione dai temi cari alla “social science of poverty” al problema della “poverty of social science”.

			Una “povertà”, quella delle scienze sociali, che ha anche una dimensione economica che ha finito per rafforzare il legame con le politiche: la contrazione dei finanziamenti all’università ha infatti reso la ricerca applicata su commissione sempre più necessaria per finanziare percorsi professionali e di ricerca precari (Busso et al 2019). A questo si aggiunge l’effetto delle dinamiche di specializzazione che hanno interessato la disciplina e le carriere professionali (Sciarrone 2021) che, pur senza negarne il potenziale (Abbot 2000), hanno comportato il rischio di autoreferenzialità e disconnessione dalle riflessioni sulle trasformazioni ad ampio spettro della società (Calhoun, 1992).

			Nel seguito di questa premessa ci occuperemo dunque di mettere in evidenza il contributo che il volume può dare al dibattito italiano, analizzandone alcuni elementi distintivi che possono, a nostro avviso, dare un apporto fondamentale alla lettura delle trasformazioni passate e future. Nello specifico i tre paragrafi che seguono si occuperanno della prospettiva di studio delle politiche e della politica, delle connessioni tra la povertà e la società nel suo complesso e delle posture che la sociologia può assumere.

			2. Dentro le policy e oltre. Per una messa in discussione degli obiettivi espliciti e il riconoscimento della razionalità politica

			Un primo rilevante contributo che il volume offre al dibattito consiste nel delineare una prospettiva di studio delle politiche di contrasto alla povertà, o meglio di governo della povertà, che superi lo sguardo stretto della policy analysis e che presenta due caratteristiche principali. La prima è quella di non assumere acriticamente gli obiettivi e i significati espliciti delle policy. La seconda è quella di ricostruire un quadro di insieme degli interventi, andando oltre la valutazione delle singole misure alla ricerca della razionalità politica sottostante all’intero sistema.

			Elemento fondante della prospettiva, chiarito fin dai primi passaggi dell’introduzione, è il riconoscimento della duplice natura degli obiettivi degli interventi: da un lato quella di sconfiggere la povertà, dall’altro quella di governare i poveri. Uno dei tratti fondamentali delle politiche neoliberali, infatti, è la rimozione della funzione di controllo sociale dal panorama degli obiettivi espliciti delle misure: il discorso politico enfatizza la funzione di contrasto, trasformandole a livello retorico in politiche che hanno come unico obiettivo il contenimento, la lotta, quando non la “guerra” alla povertà. Politiche “per i poveri”, pensate per garantire loro non solo il loro benessere, ma anche, se non soprattutto, il “reinserimento” nella società, inteso in un’accezione edulcorata che nega il celebre paradosso dell’inclusione secondo cui l’inserimento sociale attraverso il lavoro avviene nel quadro di una relazione che reitera la loro condizione di subordinazione (Handler 2004). Per contro, proprio la società nel suo insieme scompare dalla mappa di quanti possono trarre giovamento da politiche di contrasto alla povertà, in termini di benefici economici e di crescita di un benessere diffuso. La funzione di controllo è rimossa dal discorso sul welfare e attribuita a altre politiche e istituzioni il cui carattere repressivo o di tutela del decoro (nei confronti dei devianti, non dei poveri) è invece riconosciuto. Nell’analizzare l’equilibrio tra queste agenzie il volume segna un ulteriore passo avanti rispetto alla celebre e per molti versi affine analisi di Wacquant in “Punire i Poveri” (2009). Se quest’ultimo sosteneva che l’apparato repressivo di stato aveva almeno in parte rimpiazzato un welfare in ritirata, che sopravviveva solo nella forma punitiva del workfare, nell’analisi di Soss e colleghi si afferma invece la centralità delle politiche sociali, e in particolare di quelle cosiddette “attive”, nel portare avanti in modo meno evidente ma più efficace il progetto disciplinare.

			La funzione di controllo di uno stato sociale che agisce come una “tecnologia di cittadinanza” (Cruikshank 1999) scivola fuori dalle narrazioni dominanti della politica e di molta ricerca, contribuendo al processo di naturalizzazione dei loro obiettivi espliciti e delle loro retoriche, sempre meno messe in discussione. Non è un caso se il primato della funzione di controllo e regolazione del welfare su quella emancipatrice è spesso riconosciuto apertamente in forme di proto-welfare come le Poor Laws, che miravano a proteggere la società dai poveri piuttosto che il contrario, mentre la rappresentazione del welfare contemporaneo come strumento per “regolare” (Piven e Cloward 1971), “punire” (Wacquant 2009) o, appunto, a “disciplinare” i poveri è oggetto di una minoranza, seppure ben consolidata, della comunità scientifica critica. 

			La chiave di volta per rimuovere dal discorso l’evidente contraddizione tra emancipazione e controllo è identificata qui nel paternalismo, altra categoria poco utilizzata nel dibattito italiano sulle politiche sociali (pur con qualche eccezione, cfr. Cuono e Sau 2014). Una relazione di tipo paternalistico è, infatti, intrinsecamente asimmetrica e si regge sul presupposto che una delle due parti manchi della capacità di sapere cosa è meglio per sé e della disciplina necessaria per agire secondo tali principi (Mead 1997). In questo senso la “parte forte” della relazione è autorizzata a modellare il comportamento altrui per evitare conseguenze negative sulla vita del soggetto incapace di riconoscere il proprio bene. 

			Partendo da questi presupposti, il paternalismo non intende negare, in linea di principio, la libertà individuale. Al contrario, si regge sull’idea che la libertà sia “una pratica che richiede disciplina interiore” e che “quanti falliscono nell’ottenerla libertà vadano educati ad essa” (Segal 2006, p.327). La coercizione dunque, laddove necessaria, è giustificata dal presupposto secondo cui obblighi e disciplina costituiscono una precondizione per la libertà (Mead 1997). Il controllo sociale, in questi termini, non può più essere definito tale. Non è più utile alla società, ma è agito “per i poveri”, ed è dunque parte di un ventaglio di strumenti che mirano all’emancipazione. Non ci sono contraddizioni apparenti.

			Il lavoro di Soss, Fording e Schram ha tra i suoi molti pregi quello di svelare questa strategia, criticata a partire da una presa di posizione netta. Per gli autori, infatti: 

			lo scopo fondamentale del governo della povertà non è quello di eliminare la povertà, bensì di assicurarsi, in modi politicamente sostenibili, la cooperazione e il contributo di una parte della popolazione debolmente integrata (infra, p. 38).

			La messa in discussione degli obiettivi espliciti di policy non si ferma però al tema della disciplina, ma trova il suo apice nella centralità attribuita, fin dal titolo del volume, alla dimensione razziale e al suo “persistente potere” (oggi più che mai evidente guardando al contesto USA). Anche in questo caso, superate le discriminazioni de jure e ripulito, almeno in linea di principio, il linguaggio pubblico dal razzismo esplicito, tanto le basi quanto le implicazioni razziali delle politiche di welfare sembrano aver perso centralità nel discorso. 

			Tuttavia, il testo mostra in modo pregevole, attraverso il ricorso a consistenti basi empiriche, come al di fuori della dimensione formale la questione razziale continui a giocare un ruolo preponderante. Non tanto perché a livello street level lo stereotipo del burocrate bianco che penalizza il beneficiario nero possa considerarsi valido come un tempo, quanto piuttosto perché le stesse rappresentazioni della povertà e delle politiche, attraverso cui queste si legittimano, continuano ad essere profondamente razzializzate a livello implicito. Infatti:

			Raramente questi attori si rendono conto di quanto le loro supposizioni sui target della policy dipendono da classificazioni sociali salienti e riflettono la reputazione dei gruppi sociali. È così che le categorie razziali possono fornire una base potente, anche se implicita, per sostenere le loro convinzioni sul “tipo” di target della policy affrontato e, di conseguenza, sul tipo di azione politica potenzialmente più efficace (infra, p. 140)

			Da questa prospettiva, dunque, il paternalismo ha un suo preciso “colore”, poiché si legittima sulla base di un target spesso rappresentato facendo ricorso a stereotipi che, a partire dalla Welfare Queen, sono profondamente razzializzati.

			Muovendo oltre la dimensione delle policy, e il modo con cui guardare ad esse, un secondo elemento distintivo, a nostro avviso prezioso per gli studiosi della povertà, è lo sforzo di ricondurre gli interventi ad una più ampia razionalità politica, nello specifico quella neoliberale. Le politiche pubbliche sono trattate come “framework in grado di strutturare il complesso delle relazioni politiche e organizzare l’esercizio dell’autorità pubblica” (infra, p. 61), e in quanto tali richiedono uno sforzo di contestualizzazione che va oltre il singolo intervento e la stessa area delle politiche sociali.

			Anche in questo caso si tratta di un’operazione di ricomposizione di diverse letterature e di diverse dimensioni dell’azione pubblica, che muove dall’idea che un’analisi delle trasformazioni della governance della povertà sia possibile solo ricostruendo l’intera catena che lega idee, politica e policy making (Campbell 2002). Inoltre, è fondamentale valorizzare la circolarità delle relazioni che al suo interno si vengono a creare, dal momento che se i paradigmi danno forma agli interventi, le policy contribuiscono a loro volta a rafforzare la condivisione e l’istituzionalizzazione di particolari “visioni del mondo” (Mettler e Soss 2004).

			Il riferimento ai frame e alle political rationality, permette (o meglio sarebbe forse dire richiede) non solo di uscire dall’analisi della singola misura, ma anche di guardare a diversi livelli di governo. Una simile operazione non va però confusa con un semplice esercizio retorico o con un tentativo di essere enciclopedici. Al contrario, questo approccio permette di cogliere elementi utili a una comprensione che uno sguardo ristretto sembra precludere.

			Si tratta in sostanza, richiamando quanto detto in apertura, di riconnettere i poverty studies schiacciati sul comportamento dei beneficiari del welfare e sull’efficacia degli interventi con una letteratura più ampia di political economy, partendo dal presupposto che anche agli studi sulla povertà spetta il compito di analizzare le conseguenze sistemiche degli interventi di welfare, senza l’analisi delle quali anche gli obiettivi possono essere fraintesi. 

			Il riferimento esplicito e continuo alla logica neoliberale ha poi a nostro avviso un particolare valore, specialmente nel dibattito italiano: quello di restituire centralità alla categoria interpretativa del neoliberismo anche al di fuori di una sociologia cosiddetta critica (su cui torneremo più avanti), mostrandone il potenziale analitico prima ancora che politico. Usata in questo modo, la categoria si libera da quell’etichetta di termine “consolatorio” per accademici di sinistra che portava a predicarne il non utilizzo (Moini 2015). Al contrario, il riferimento esplicito e scoperto al neoliberismo contribuisce a evitare processi di naturalizzazione che ne rendono invisibili gli effetti e nascondono le possibili alternative (Moini 2020). 

			In questo senso, un ulteriore contributo al dibattito consiste nell’evidenziare la forte continuità della stagione della terza via clintoniana e blairiana con quella neoliberale che l’ha preceduta. La pretesa inversione di tendenza attribuita al welfare dell’investimento sociale viene così fortemente ridimensionata: non rinascita delle politiche sociali quanto piuttosto simbolo di una fase di neoliberismo roll-out (Peck e Tickell 2002), in cui allo stato non è richiesto di farsi da parte, ma al contrario di creare le condizioni utili al fiorire del capitalismo. In questo senso la presa di posizione degli autori sul cosiddetto paradosso di Offe, secondo cui il capitalismo non può vivere con ma nemmeno senza il welfare state (Offe 1984, Jessop 2002) appare netta. Le politiche sociali sono, nella loro attuale concezione, perfettamente funzionali al disegno neoliberale, affermazione sostenuta non già da pregiudizi politici, ma dallo studio sistematico di come i servizi funzionano.

			3. Dai margini della società al centro dell’ordine sociale: oltre il vicolo cieco dell’individualizzazione

			La ricostruzione dei significati impliciti delle policy e delle razionalità politiche ci porta a un ulteriore contributo che “Disciplinare i poveri” ci offre, ossia l’invito a riposizionare la povertà al centro dell’ordine sociale:

			Nelle democrazie capitaliste, i poveri occupano una posizione che è al tempo stesso marginale e centrale nell’ordine sociale. Fuori, nella periferia sociale, lottano per sbarcare il lunario nei quartieri isolati e nelle città rurali (…) Essi partecipano solo marginalmente, attraverso rapporti precari, alle routine e ai benefici che cementano l’ordine sociale. Al contempo, il contributo di coloro che vivono e lavorano in condizioni di povertà è essenziale per il regolare funzionamento delle istituzioni della società (infra, p. 37). 

			Dalle parole degli autori emerge la contraddizione tra le vite individuali dei soggetti, condotte al margine spaziale e politico della società, e la centralità nell’ordine sociale che ricoprono come categoria collettiva. Nelle sue varie sfumature, la retorica neoliberale dello stato sociale è centrale nel proporre una visione dei poveri come cittadini carenti, mancanti e per questo marginali, che hanno bisogno di essere disciplinati per essere inclusi nella società tramite l’adeguamento e la conformità alle logiche di mercato (Schram 2019). L’accento sulla responsabilità individuale dei poveri rimuove le relazioni che intercorrono tra società e individui impoveriti, mettendo in primo piano l’individuo isolato come causa, se non colpevole, della sua stessa povertà (ibid.). Da qui la tendenza a enfatizzare, nella loro descrizione, le caratteristiche personali, il comportamento, i meccanismi di scelta e le pratiche (Lawson e Elwood, 2014, Feldman 2019). L’individualizzazione e l’enfasi sulla responsabilità dei singoli, nella sua doppia accezione di mancanza morale che determina la condizione di povertà e di dovere di farsene carico (Dubois 2019), fanno emergere la rilevanza del merito e delle sue retoriche. I soggetti devono meritare l’accesso al sostegno pubblico attivandosi, rispettando le condizionalità e quanto “contrattualizzato” attraverso progetti personalizzati per guadagnarsi l’inclusione nella società in un quadro di strumenti e policy sempre più individualizzanti. Queste ingiunzioni esistono indipendentemente dalle relazioni sociali sottostanti, rappresentando la condizione dei soggetti impoveriti come estranea al funzionamento e ai meccanismi della società stessa. Riprendendo quanto afferma Castel (2018, p. 136) interrogandosi sulla questione sociale: 

			Il processo attraverso cui una società espelle taluni dei suoi membri obbliga ad interrogarsi su ciò che, nel suo centro, dà impulso a questa dinamica. È questa relazione nascosta dal centro alla periferia che bisogna ora cercare di chiarire (…) il cuore della problematica dell’esclusione non è là dove si trovano gli esclusi. 

			Per uscire dal vicolo cieco di un’analisi individualistica di questi fenomeni, su cui si regge anche la costruzione degli obiettivi di policy, occorre dotarsi di approcci che siano in grado di far emergere le relazioni e i processi, spostando, da un lato, il fuoco dell’analisi dai soggetti in povertà ai processi di impoverimento e di costruzione sociale della stessa, e allargando, dall’altro, lo spettro degli attori coinvolti in queste dinamiche.

			In questo senso è possibile accostarsi ad approcci che stanno assumendo una sempre maggiore influenza nell’ambito degli studi sulla povertà come quelli relazionali, un’etichetta che seppur coniata negli ultimi anni riprende molti contributi anche precedenti sul tema (Mosse, 2010; Lawson e Elwood, 2014; 2018; Feldman 2019, Spicker 2020). In generale gli approcci cosiddetti relazionali sono una realtà complessa e multiforme che a partire dagli anni ’90 ha visto fiorire una costellazione di proposte non facilmente riconducibili a un medesimo paradigma (Ruggeri 2014; cfr. Emirbayer, 1997; Dépelteau 2018; Dépelteau 2008, Donati 2011). Se questa considerazione generale può valere anche per gli approcci relazionali alla povertà, essi si distinguono per riprendere un tema—quello, appunto, della relazione società-povertà—largamente discusso nell’ambito delle scienze sociali, che affonda le sue radici nel pensiero dei padri fondatori di queste discipline quali Marx e Simmel, per integrarsi in seguito con quello di autori contemporanei come Sen (1992). Sebbene partano da visioni totalmente divergenti, questi autori condividono uno sguardo non statico sulla povertà, intrinsecamente legato al rapporto dinamico che la lega alla società. Senza voler entrare nel merito di una trattazione esaustiva degli eterogenei approcci relazionali alla povertà, è importante sottolineare alcuni tratti salienti che condividono con altri consolidati approcci di ricerca e risultano in sintonia con gli approdi di “Disciplinare i poveri”. 

			In spazi aperti dalle concezioni multidimensionali della povertà, che includono l’assenza di adeguate risorse non solo economiche, ma anche politiche, come la mancanza di voice (Lister, 2004), gli approcci relazionali teorizzano la povertà come prodotto all’intersezione di rapporti di potere di razza, genere, classe, attirando l’attenzione sui processi di impoverimento, sullo sfruttamento e sullo stigma (Elwood et al., 2017). Questa prospettiva fa propria, da un lato, una lettura strutturale del fenomeno, suggerendo che le scelte e le circostanze di vita delle persone si sviluppano entro i limiti e le possibilità posti dalle strutture sociali in cui sono inserite (Feldman 2019). Dall’altro lato, all’interno della complessa rete di relazioni che sussiste “tra attori, entità e processi” (ibidem), viene valorizzata la capacità di agency che i soggetti possiedono e possono usare per sfidare e resistere alle interazioni sociali che rafforzano il loro impoverimento elaborare percorsi alternativi (Piven, 2006, Elwood e Lawson 2018). Il fine di analizzare la produzione della povertà all’interno di processi dinamici, ricostruiti in tutta la catena generativa, costringe ad allargare il focus di ricerca oltre i soggetti impoveriti, includendo il più ampio spettro di attori coinvolti, siano essi altri gruppi sociali, istituzioni, attori individuali o collettivi (Desmond 2014, 2016). 

			Per perseguire l’intento di superare un’ottica individualistica, occorre riferirsi anche alle tradizioni di studi che sottolineano come la costruzione della povertà prenda forma all’intreccio di due livelli: quello discorsivo/culturale e quello materiale (economico/politico) (Feldman 2019, Crane, Elwood e Lawson 2020). Il primo livello trova le sue radici nell’approccio simmeliano (1908), che definisce la povertà non tanto come concetto in sé ma come fenomeno che si definisce in relazione al modo in cui la società misura il suo riconoscimento, ovvero l’assistenza. Si riferisce al fatto che politiche e discorsi pubblici, che producono rappresentazioni dominanti sulla povertà, orientano in un rapporto circolare le definizioni di chi è povero, per quali cause, che tipo di problema sia la povertà e quale dovrebbe essere la risposta della società (Katz 2013, Feldman 2019, Crane, Elwood e Lawson 2020). Questi discorsi strutturano frame entro cui si modellano le percezioni dell’opinione pubblica verso i gruppi target e la legittimità sociale degli interventi di welfare (Schneider e Ingram, 2005, Van Oorshot et al 2017; Laenen 2020). Inoltre, essi producono retoriche che informano le politiche (cfr. Meo, infra) e schemi classificatori come le distinzioni tra soggetti meritevoli e non, le gerarchie razziali, che posizionano individui e gruppi nell’ordine sociale, da un lato naturalizzando e perpetuando la loro subordinazione (Katz, 2013, Schram, 2015) e dall’altro rafforzando e riproducendo i valori dominanti e le funzioni che svolgono all’interno della società (Gans 1994). 

			È invece sul livello materiale che va perseguito lo spostamento dello sguardo dai soggetti impoveriti ai processi di impoverimento e agli spazi sociali entro cui essi si producono e riproducono. Diventa così centrale lo studio dei processi di accumulazione del capitale e di sfruttamento, dei mercati del lavoro, dei modelli di investimento e dell’organizzazione aziendale, delle politiche fiscali e di spesa pubblica, dei sistemi educativi, penali e di welfare, oltre che degli spazi urbani (Mosse, 2010, Piven 2007, Elwood et al., 2017, Wacquant 2006). A cavallo tra i due livelli si collocano infine quegli studi che mostrano la complessità dei rapporti tra le burocrazie assistenziali e i poveri, e come all’interno di essi si riproducano le condizioni di fragilità (Dubois 2018; Lens, 2008, Soss et al 2009), che descrivono come gli stili e gli esiti delle interazioni tra street level bureaucrats e beneficiari del welfare siano plasmate dalle forme delle istituzionali, dalle identità professionali degli operatori sociali, così come da razza, genere e classe (Watkins-Hayes, 2009, Dubois 2018). 

			Nel loro volume, Soss e colleghi ci mostrano come la strutturazione neoliberale della governance e del governo della povertà, le forme e le pratiche di policy, la persistenza e la costruzione di stereotipi razziali influiscano e determinino i percorsi assistenziali e le vite dei soggetti impoveriti, riuscendo pienamente nell’intento di fare ciò che è impedito da un’ottica individualistica: ricostruire quelle connessioni ampie che rimettono la produzione della povertà al centro del funzionamento delle società neoliberali contemporanee. 

			4. Cambiare la rotta. Per un ripensamento del ruolo della sociologia

			Nel quadro di un simile approccio, proprio le scienze sociali non possono commettere l’errore di considerarsi come semplici osservatrici, ma devono anzitutto riconoscere il proprio ruolo attivo nei processi che analizzano. Partendo da questa prospettiva, “Disciplinare i poveri” offre in ultima istanza anche spunti di riflessione sul posizionamento e le funzioni delle scienze sociali all’interno delle nostre società, proprio in un momento storico così complesso e sfidante come quello che stiamo vivendo, in cui il loro apporto al dibattito pubblico sembra sempre più marginale, in particolare nel caso della sociologia (Sciarrone 2011, Petrillo 2021). 

			Punto di partenza per un ripensamento del ruolo pubblico della disciplina è certamente il superamento della contraddizione tra due dei tipi di sociologia che compongono la celebre tipologia di Burawoy (2005): quella critica e quella professionale (Burawoy 2005). Se da un punto di vista teorico entrambe dovrebbero essere parte di un circolo virtuoso della conoscenza, nella pratica negli ultimi anni si è assistito ad un sempre un maggior distacco tra questi due ambiti della sociologia fino ad un’apparente inconciliabilità (ibid.). Questa tensione ha ricadute profonde anche sui profili dei ricercatori, come lo stesso Schram sottolineava in un precedente lavoro (1995 p. XVII, trad. nostra): “Il processo di far conoscere il mio lavoro agli altri comportava quasi sempre, almeno implicitamente, il dover scegliere se fossi, in mancanza di termini migliori, un ‘critico’ o uno ‘scienziato’”. Nel lavoro di Soss e colleghi la contraddizione sembra sciogliersi, nella misura in cui la scelta di posizionamento, critico, del testo si configura non come lo stereotipico esercizio intellettuale di maniera, ma come una vera e propria risorsa per gli obiettivi analitici, capace di spostare la prospettiva con cui si guarda alle politiche sociali e a gettare luce su aspetti e relazioni spesso in ombra. Una sociologia “partigiana”, per riprendere il lessico di un celebre dibattito di fine anni Sessanta (Gouldner 1968), in cui la partigianeria non rappresenta un vincolo ma un vero e proprio trampolino di lancio per allargare lo sguardo.

			Risulta infatti sorprendente fin dalla prima lettura il fecondo intreccio tra ricerca empirica, teoria e approccio critico, che caratterizza il volume. La documentazione prodotta a partire dall’utilizzo di un inusuale ensemble di metodi quantitativi e qualitativi, fonti e dataset di varia natura, si dimostra particolarmente solida e versatile nel condurre a convincenti approdi teorici, che riescono con vigore a proporre una riflessione ampia sul neoliberismo e su una delle sue forme di governo della società, il paternalismo. L’intenzione in questa sede non è certamente apologetica, ma la solidità della parte empirica coniugata ad un approccio critico risulta in questo caso particolarmente esemplare ed eloquente delle potenzialità insite nelle scienze sociali. 

			Un tale risultato richiede una gestione accorta della vicinanza/distanza dalle policy e dal policy making, in grado di superare i rischi evidenziati nel primo paragrafo, ma al contempo consapevole del fatto che questa “stretta” relazione rappresenta spesso l’unica opportunità di accesso a dati vitali per la ricerca empirica. Si tratta, in altri termini, di un processo di continua negoziazione entro il trade-off tra accesso al campo e libertà di scelta degli argomenti e oggetti di ricerca. Tale trade-off potrebbe certamente essere superato attraverso l’impegno in un’azione politica per una maggiore accessibilità ai dati delle amministrazioni pubbliche – tema sul quale il contesto italiano sembra scontare un particolare ritardo – e mettendo in discussione il regime proprietario della sconfinata mole di dati prodotti nelle società contemporanee, pur nella consapevolezza dei limiti e della costruzione sociale e politica degli stessi (Espeland e Stevens 2008, Desrosiers 2011). 

			Proprio la capacità di guardare “dal di fuori” le politiche permette, come già ricordato nel secondo paragrafo, di oltrepassare gli obiettivi espliciti delle policy, restituendo la capacità di descrivere ampie razionalità politiche. Si dà così la possibilità di riflettere oltre il frame interpretativo posto dalle retoriche dominanti e di cogliere la natura di “fatti politici”, e non di fenomeni contingenti, delle opzioni di policy e delle forme di governance esistenti. In questo consiste, a nostro avviso, uno dei punti di forza della prospettiva del volume, che fa comprendere il costituente carattere ambiguo delle scelte politiche, poiché poggiate su opzioni di valore, e rimuove l’aurea di necessità e ineluttabilità della formazione sociale neoliberale e della sua costruzione sociale. Questo passaggio comporta la riscoperta dell’ambiguità, che può essere dunque un possibile punto di appoggio per il ruolo “politicizzante” delle scienze sociali. Con le parole di Negri (2002, p. 27): “La (ri)scoperta scientifica dell’ambiguità potrebbe [...] sollecitare un atteggiamento critico più responsabile, attento alla possibilità che le opzioni scelte per qualche ragione si appoggino su verità non più solide di quelle respinte”. 

			Il riconoscimento dell’ambiguità nella scelta tra opzioni di valore riscopre dunque la politicità, superando le questioni tecniche che sono invece centrali nelle situazioni di incertezza (cfr. Bobbio 1996) e restituendo un ruolo pubblico alle scienze sociali. Restituisce legittimità a una discussione sui fini liberandole dallo spazio angusto della riflessione sui mezzi in cui spesso appaiono relegate dal compito di valutare l’efficienza o l’efficacia delle politiche, rischiando di mantenere un ruolo unicamente di “servizio sistemico”, ossia di “oliare” i meccanismi di policy e mediare tra gruppi, se non quello di legittimare le scelte politiche (Petrillo 2021). Al contrario, le scienze sociali possono e devono riscoprire la possibilità di indagare e disvelare le implicazioni politiche e valoriali a monte e inquadrarle in un costrutto coerente di relazioni e processi sociali insiti in un progetto politico, come in questo caso quello neoliberale. 

			Le implicazioni di questa postura vanno oltre il solo rapporto tra politiche e scienze sociali. Il contributo degli autori è infatti anche quello di produrre un substrato di conoscenze capace di creare e sostenere le condizioni necessarie al riconoscimento delle istanze dei soggetti ai margini delle società neoliberali. Uscendo da uno spettro di analisi individualizzante, come illustrato nel terzo paragrafo, il testo fa proprio il compito della sociologia critica di restituire ai soggetti la natura non singolare dei problemi che li coinvolgono quotidianamente, ma la portata collettiva e sociale di tali fenomeni e delle risposte necessarie per affrontarli (Bourdieu 2015). La riapertura degli gli spazi discorsivi offre così anche delle opportunità che esulano certamente dagli obiettivi espliciti di questo testo, ma che possono forse esserne uno sviluppo. Fornisce uno spazio di riconoscimento e, conseguentemente, di agency, legittimando la validità o quanto meno la possibilità di opzioni alternative che possono essere sostenute autonomamente da parte dei soggetti relegati ai margini e di parlare sulla base dei propri valori (Pizzorno 1991, cfr. Negri 2012). Questa legittimazione apre alle possibilità di riconoscere le potenzialità creative espresse nella periferia della società (Sassen 2015), riportando tra le forme del possibile le “unthinkable politics” che emergono da significati, rivendicazioni, relazioni e pratiche che si possono formare oltre i termini definiti attualmente nell’ordine sociale capitalista neoliberale (Elwood e Lawson 2018, Crane et al 2020). 

			5. Pensare l’impensabile. Uno sguardo alle politiche a partire dal disciplinamento

			“Disciplinare i poveri” non si interroga, se non nei passaggi conclusivi, sulla possibilità di immaginare forme del possibile, né tantomeno di pensare ad una sociologia emancipatoria (Wright 2006), di creare alleanze e costituire percorsi di conricerca (Alquati 1993), di rimettere nella cassetta degli attrezzi delle scienze sociali le utopie (Ceretta 2021). Certamente, però, può dare nuovo impulso alla legittimità di percorre questi ulteriori sentieri per affrontare le sfide che ci vengono poste dal pressante presente per un diverso (migliore) futuro. 

			Il focus sulla dimensione disciplinante, come anticipato in apertura, non implica una negazione tout court delle possibilità di empowering delle politiche attive, e dunque non porta con sé la richiesta di una “dismissione” della politica sociale, a patto però che questa sia realmente consapevole dei propri presupposti e del proprio posto all’interno della società. Più semplicemente, invita a rimettere seriamente in discussione effetti attesi e inattesi e obiettivi impliciti e espliciti. Invita a uno sguardo consapevole, e dunque vigile, su come le due facce del welfare – emancipante e disciplinante – si combinano tra di loro, sulla circolarità della relazione e anche sulla sua storicità. 

			In questo senso, nella sua capacità di integrare e in parte correggere le rappresentazioni delle politiche sociali, il volume rappresenta a nostro avviso un punto di partenza, una tappa obbligata per “pensare l’impensabile”. A questo, ovvero alle opzioni di policy che l’attuale frame pone al di fuori delle opzioni possibili, vorremmo dedicarci in queste poche e conclusive righe.

			Un primo punto riguarda inevitabilmente le politiche di attivazione e la loro stessa concezione, oggi fortemente appiattita sul concetto di occupabilità a seguito di un complesso processo di slittamento semantico (Barbier 2005). Lo svelamento della loro natura disciplinante costituisce un invito a superare una visione individualizzante giocata sul binomio sopravvivenza quotidiana e inclusione acquiescente in una società neoliberale, per abbracciare una visione più ampia che possa costituirsi in quella dimensione di agency collettiva e politica, e presa di forza strategica, indicata da Lister (2004).

			Da questo ripensamento discende una seconda, e assai più concreta questione. Le politiche di attivazione sono infatti oggi indiscutibilmente legate al sostegno al reddito dal meccanismo della condizionalità, il cui superamento appare attualmente al di fuori dai confini del dibattito. Eppure, liberare l’attivazione dalla sua natura coercitiva rompendo il vincolo della condizionalità, che le trasforma spesso in una contropartita piuttosto che un’opportunità (Busso e Meo 2018), potrebbe restituirgli quella natura realmente capacitante che ne aveva in origine determinato il successo.

			Questo ci porta a una terza e ultima considerazione, di portata più ampia, che ha a che fare con il superamento (anche retorico) dell’idea di “sostegno” al reddito e con la legittimità della concezione di un “diritto” al reddito, da garantire al di fuori del campo delle politiche sociali o peggio “assistenziali”. L’idea non è ovviamente nuova, come ci ricorda il consolidato e rinvigorito dibattito sul reddito di base universale, e gode in linea di principio di un buon sostegno nell’opinione pubblica. Tuttavia, essa ancora in larga parte confinata nello spazio dell’irrealizzabile, e in quanto tale non inclusa nel novero delle opzioni di policy (Busso, Meo e Parisi 2018). Per pensare l’impensabile occorre dunque compiere un ulteriore passo che consiste nel riconoscere l’utopia come pratica trasformativa (Ceretta 2021).

			La prospettiva del disciplinamento ci impone però di considerare che l’idea di diritto al reddito non è in sé garanzia di emancipazione, ma può diventare, come ci ricordano Chicchi e Leonardi, “una regalia da parte di imprenditori straricchi in cambio della rinuncia al potere decisionale sui modelli di vita e di lavoro della società” o una richiesta “di obbedienza in cambio di pace sociale” (2018, p. 21). Nel tener viva l’attenzione su questi rischi, crediamo, il volume di Soss, Fording e Schram ci consegna un ultimo, imprescindibile, monito.

			La redazione dell’edizione italiana di “Disciplining the Poor” è stata condotta a stretto contatto con gli autori, con cui abbiamo condiviso la struttura del volume, i contenuti e il taglio di questo saggio introduttivo e alcune delle scelte più delicate in materia di traduzione. L’edizione originale è integralmente tradotta ad eccezione dei ringraziamenti, ed è seguita da due saggi inediti che offrono, a nostro avviso, un contributo imprescindibile al volume. Il primo, a firma dei tre autori, ricostruisce l’evoluzione del contrasto alla povertà negli Stati Uniti nei dieci anni che ci separano dalla prima edizione, offrendo un quadro delle trasformazioni occorse ma, al contempo, mostrando l’attualità e la “tenuta” della prospettiva analitica. Il secondo contributo, a firma di Antonella Meo, si concentra sulla realtà italiana delle politiche di contrasto alla povertà, analizzate attraverso le chiavi analitiche proposte nel volume. L’edizione è completata da un glossario che offre al lettore e alla lettrice un supporto per orientarsi più agevolmente nel caso degli USA, attraverso una descrizione sintetica delle principali misure e delle organizzazioni e istituzioni citate nel testo, e che esplicita alcune delle scelte compiute in sede di traduzione.

			Desideriamo, infine, ringraziare quanti ci hanno accompagnato in questo percorso. In primis Joe Soss, Richard Fording e Sanford Schram, per l’entusiasmo con cui hanno accolto la nostra proposta di un’edizione italiana del loro lavoro e per la disponibilità non scontata dimostrata nelle frequenti interazioni. Un grandissimo ringraziamento va poi a Irene Fattacciu, per la competenza mostrata in questo tutt’altro che semplice lavoro di traduzione ma soprattutto per aver fatto suo questo progetto condividendo con noi ogni fase del processo con generosità, passione e pazienza. Infine, siamo grati ad Antonella Meo non solo per il contributo offerto a questo volume, ma per tutti i lunghi anni di ricerca insieme sul tema della povertà e delle politiche di sostegno al reddito. Molti, se non tutti i pensieri di queste pagine li abbiamo condivisi e coltivati insieme a lei.
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			1. 
Introduzione

			La povertà negli Stati Uniti è solitamente considerata un problema sociale. Nei rari casi in cui si impone all’attenzione del pubblico, disturba le coscienze di una nazione ricca sollecitando le aspirazioni “curative” dei riformatori sociali. Appassionati appelli per porre fine alla povertà fanno da cornice ai dibattiti pubblici e alimentano l’impegno di molti sostenitori e funzionari pubblici. La povertà è però qualcosa di più di una piaga da eradicare: è un problema di governance. I bisogni e i disordini che insorgono nelle comunità povere, nonché le difficoltà che questi creano alle istituzioni, devono infatti in primo luogo essere gestiti. Nella pratica, le politiche sociali vengono raramente concepite o valutate partendo dal presupposto che l’eliminazione della povertà sia un obiettivo raggiungibile. Queste mirano piuttosto a mitigare i disagi della povertà e assicurarsi che non diventino un problema dirompente per la società nel suo complesso, assicurando un sostegno che renda più gestibili le comunità povere e le mantenga in equilibrio ai margini della società. Sebbene la povertà torni periodicamente alla ribalta nella vita pubblica come problema da risolvere, nella realtà i poveri sono sempre esistiti e continuano a esistere come soggetti da gestire e governare.

			La sfida centrale del governo della povertà può essere ricondotta a un apparente paradosso. Nelle democrazie capitaliste, i poveri occupano una posizione che è al tempo stesso marginale e centrale nell’ordine sociale. Fuori, nella periferia sociale, lottano per sbarcare il lunario nei quartieri isolati delle città e nelle aree rurali, in condizioni di cui i loro concittadini hanno notizia solo attraverso quotidiani e mezzi di comunicazione. Essi partecipano solo marginalmente, attraverso rapporti precari, alle routine e ai benefici che cementano l’ordine sociale. Al contempo, il contributo di coloro che vivono e lavorano in condizioni di povertà è essenziale per il regolare funzionamento delle istituzioni della società. Gli oneri di cui si fanno carico sono indispensabili a garantire le aspettative della maggior parte dei residenti nei paesi sviluppati in termini di qualità della vita (Gans 1972).

			Lo scopo fondamentale del governo della povertà non è quindi quello di eliminarla, bensì di assicurarsi, in modi politicamente sostenibili, la cooperazione e il contributo di una parte della popolazione debolmente integrata. Per far fronte a questa sfida, i governi impiegano una varietà di strumenti amministrativi e di policy: distribuiscono sussidi per mitigare le sofferenze e placare le rivendicazioni politiche più radicali; circoscrivono gli aiuti al fine di incoraggiare i poveri ad accettare il lavoro; creano incentivi e servizi per instradarli verso i comportamenti desiderati, e al contempo li controllano e imprigionano quando violano la legge. Da una parte si progettano politiche finalizzate a insegnare le norme sociali, dall’altra si utilizzano sistemi di sorveglianza e sanzione per mantenere i beneficiari degli aiuti sui binari designati. Attraverso questi e altri metodi, i governi lavorano incessantemente per gestire quanti vivono con redditi bassi e trasformarli in soggetti collaborativi nei confronti del mercato e della politica.

			Sebbene il governo della povertà sia, da questo punto di vista, un’attività che non conosce interruzione, i suoi obiettivi e interventi cambiano nel corso del tempo. Le sue istituzioni tengono il passo della vita politica e si adattano lentamente ai cambiamenti nell’organizzazione del potere, a volte mutando con decisione per accogliere nuove istanze, interessi e ideologie che si impongono come vincenti. A livello globale, gli sforzi per governare i poveri assumono forme diverse, dal momento che le autorità pubbliche devono orientarsi tra dinamiche politiche, economiche e culturali che variano secondo il contesto. La collaborazione dei poveri con il sistema è qualcosa che non può essere mai dato per scontato, in quanto non esiste una configurazione che funzioni senza soluzione di continuità tra diverse ideologie e istituzioni. Al contrario, le strategie di governo della povertà sono sempre instabili, e non è detto che ciò che funziona oggi funzioni domani. Le pratiche introdotte dalle autorità pubbliche sono sempre contingenti, e si evolvono in relazione alle contraddizioni interne delle politiche esistenti, adattandosi attraverso nuove strategie alle mutevoli pressioni politiche e agli sviluppi istituzionali.

			Negli ultimi decenni, il governo della povertà negli Stati Uniti è stato trasformato dalla convergenza di due movimenti di riforma. Il primo, spesso definito “paternalista”, ha promosso un approccio ha promosso un approccio caratterizzato da un maggior dirigismo e da una stretta sorveglianza (Mead 1997b). Facendo appello a un’immagine disfunzionale e disordinata delle comunità impoverite, i paternalisti hanno sostenuto che fosse un dovere dello Stato “dire ai poveri cosa fare” (Mead 1998). In quest’ottica, i programmi di welfare sono stati riformulati puntando tutto sulle aspettative relative ai comportamenti e sul controllo, attraverso incentivi alle condotte corrette e sanzioni in caso di inosservanza. Prestazioni assistenziali di vario tipo, dagli aiuti alimentari all’assistenza abitativa, sono stati così subordinati alla buona condotta. Nuove durissime politiche di giustizia civile e penale sono diventate strumento di repressione dei comportamenti illeciti, dando inizio a un’era senza precedenti di incarcerazione di massa (Western 2006; Wacquant 2009).

			La svolta verso il paternalismo si è intrecciata con l’ascesa del neoliberismo come principio di governance. Negli anni ‘70 e ‘80, i sostenitori del neoliberismo hanno inizialmente adottato una politica di laissez-faire, cercando di indebolire i vincoli che le normative statali e il welfare imponevano al mercato (Harvey 2005). Con il tempo, tuttavia, i riformatori hanno adottato un’agenda molto più ambiziosa (Peck e Tickell 2002), cosicché oggi il neoliberismo comprende un’ampia gamma di interventi volti a organizzare la società secondo i principi della razionalità di mercato (W. Brown 2003). Rinunciando alla minimizzazione del ruolo dello Stato, i sostenitori del neoliberismo hanno piuttosto lavorato per riorganizzarlo e sfruttarne al meglio le potenzialità, ridisegnando le funzioni statali intorno ai principi del mercato e puntando a vincolare maggiormente le scelte dei funzionari statali alle necessità degli attori del mercato. Essi hanno abbracciato lo Stato come strumento per creare opportunità di mercato, assorbendo i costi del mercato e accettandone le regole (W. Brown 2006). Funzioni centrali dello Stato, dalla guerra al welfare, dalla gestione ambientale al sistema carcerario, sono state appaltate ad agenzie private. Da una parte l’autorità politica è stata decentrata e frammentata, dall’altra le politiche pubbliche sono state ripensate mettendo al centro concorrenza e produttività.

			La convergenza di questi due flussi segna un momento significativo nello sviluppo politico americano: l’emergere di una modalità di governo della povertà che è al contempo più incisiva nella sua applicazione normativa, e più ramificata e diversificata nella sua organizzazione. Il governo della povertà oggi è infatti perseguito attraverso una rete diffusa di attori posizionati in relazioni similari a quelle di mercato e incaricati di portare la disciplina nella vita dei poveri.

			Il nostro libro è il prodotto di un lungo lavoro finalizzato a dare un senso a questa trasformazione. Coniugando l’analisi storica e teorica con diverse fonti e dati, abbiamo cercato di chiarire le origini, il funzionamento e le conseguenze del paternalismo neoliberale come modalità di governo della povertà. Le caratteristiche principali del nostro studio rientrano in tre macrocategorie. In primo luogo, Disciplinare i poveri rappresenta uno sforzo di teorizzazione mirato a situare il presente all’interno di un più lungo percorso storico caratterizzato da continui tentativi di regolare e riformare le popolazioni a basso reddito. Il sistema contemporaneo è una miscela di vecchie pratiche e nuove razionalità politiche, perciò per comprenderlo è necessario individuare gli elementi di continuità storica e mutamento che definiscono il suo progetto disciplinare.

			In secondo luogo, a differenza della maggior parte delle ricerche sulla “politica delle politiche”, il presente studio non adotta il punto di vista di una singola istituzione e non concentra lo sguardo su una sola fase del processo di policy. Il tentativo è piuttosto quello di delineare più livelli di governance in un quadro comune di analisi. Partendo dai cambiamenti storici a livello nazionale, seguiamo il percorso di governance attraverso un sistema decentralizzato e tracciamo il suo disomogeneo sviluppo attraverso scelte di policy a livello statale. Esploriamo le differenze che emergono man mano che i progetti di policy a livello statale lasciano il posto alle strategie locali di attuazione, analizzando come il paternalismo neoliberale viene messo in pratica e studiando come le street-level organizations e il loro personale svolgono il loro lavoro nella prima linea della governance.

			Infine, la ricerca tenta di chiarire il ruolo centrale che i pregiudizi razziali giocano oggi nel governo della povertà negli Stati Uniti. Il carattere razzializzato del sistema contemporaneo non rappresenta soltanto l’eredità del problematico passato degli Stati Uniti, bensì è il riflesso di quanto le costruzioni razziali operino oggi come struttura sociale che organizza la politica e i mercati, nonché come struttura mentale che organizza le scelte e l’azione della governance. Relazioni sociali razzializzate e retoriche codificate in base alla razza hanno rappresentato una risorsa essenziale per gli attori politici che hanno guidato la svolta verso il paternalismo neoliberale. Da questo punto di vista, le costruzioni razziali hanno giocato un ruolo chiave nel plasmare le modalità di governo con cui si confrontano oggi i poveri americani. Le implicazioni della questione razziale non sono tuttavia limitate ai processi storici di ampia portata. Come vedremo, il fattore razziale rappresenta uno strumento analitico essenziale per spiegare la sistematicità con cui le modalità di gestione e i risultati variano nel sistema contemporaneo. Funzionando come “principio di visione e divisione” (Bourdieu 1990) socialmente costruito, le costruzioni razziali forniscono una potente cornice culturale e un contesto strutturale per le pratiche attuali di governo della povertà. I paragrafi che seguono sono dedicati a elaborare più articolatamente le riflessioni preliminari che pongono le basi di questo studio.

			Continuità storica e mutamento

			Il modello di governo della povertà oggi non rappresenta la rottura netta con il passato che molti osservatori immaginano, ma al contempo è più di un semplice riciclaggio di vecchie tattiche. Per molti aspetti si pone in continuità con una lunga storia che vede in epoca contemporanea la mitigazione della povertà come meccanismo per regolare i poveri. Il sistema attuale ha fatto sue una serie di strategie di lungo corso finalizzate a promuovere il lavoro, soprattutto attraverso la riduzione e stigmatizzazione del welfare (Piven e Cloward 1971). Si tratta del nuovo capitolo di una lunga storia, fatta di campagne moralistiche per “migliorare” i poveri (Katz 1997) e, come evidenziato dal lavoro di ricerca di storiche femministe, di tentativi di regolare il genere, la famiglia e la sessualità (Gordon 1994; Abramovitz 1988). 

			Al di là del carattere di novità rivendicato dai suoi proponenti (Mead 1998), il “nuovo paternalismo” ha una sorprendente somiglianza con le precedenti forme di paternalismo, tra cui le ideologie sottese alle case popolari ottocentesche, alle agenzie di outdoor relief e ai scientific charity movement. Anche gli ambiti di intervento enfatizzati nella politica della povertà oggi – lavoro, sesso, abuso di sostanze, matrimonio, educazione dei figli etc. – fanno eco ai principali obiettivi delle precedenti crociate per elevare e normalizzare i poveri.

			In questi e in altri modi, il governo della povertà continua a operare come una forma di controllo sociale, come sostenuto da Frances Fox Piven e Richard Cloward (1971) una generazione fa nel loro importante studio Regulating the poor1. La nostra analisi empirica suggerisce che il resoconto di Piven e Cloward sulla regolazione del lavoro rimane una risorsa vitale per comprendere il governo della povertà oggi. La promozione del lavoro continua a essere perseguita, come da loro sostenuto, attraverso il tentativo di rendere qualsiasi sussidio meno accessibile e allettante rispetto ai peggiori posti di lavoro disponibili. Le procedure amministrative di concessione dei sussidi pubblici rimangono radicate in rituali durkheimiani che scoraggiano e stigmatizzano la fruizione del sussidio stesso, tanto che gran parte della riforma del welfare oggi può essere interpretata proprio come un classico caso di “contrazione dei sussidi”, termine utilizzato da Piven e Cloward. Screditando e scoraggiando l’accesso ai sussidi, si costringono di fatto lavoratori disperati ad accettare i peggiori lavori per il più misero salario.

			La continuità emerge anche nell’ambizioso progetto di inclusione civica che informa il paternalismo neoliberale. Nel corso della sua storia, il governo della povertà è stato oggetto di visioni contrastanti della civitas – chi siamo e cosa rappresentiamo, chi deve essere incluso e a quali condizioni, cosa ci meritiamo e cosa dobbiamo l’uno all’altro (Heclo 1995). Allo stesso modo, i programmi per i poveri sono stati tradizionalmente organizzati per promuovere specifiche concezioni di cittadinanza prevalenti in una distinta epoca, compresi i pregiudizi razziali, di genere e di classe che le sottendevano (Marshall 1964; R. Smith 1997; Somers 2008). Come generazioni di riformatori prima di loro, i paternalisti neoliberali hanno sostenuto che un’inclusione civica efficace può essere realizzata solo costringendo i poveri a confrontarsi con una più esigente e adeguata “definizione operativa della cittadinanza” (Mead 1986). Dietro ai nuovi strumenti politici e alle retoriche c’è un’agenda programmatica che risale ai tempi del Mothers’ Pensions negli Stati Uniti. La strategia “work first” e i contratti di “responsabilità personale” sono nuove espressioni della vecchia aspirazione a trasformare i poveri in cittadini migliori e rafforzare il loro livello di integrazione nella società (Gordon 1994).

			A questo proposito, il paternalismo neoliberale può essere interpretato come un palese e ambizioso sforzo di rimodellare i modi in cui la gente povera pensa e si autodisciplina. Eppure, neanche questo aspetto è distintivo esclusivamente dell’epoca attuale, in quanto il governo della povertà ha sempre comportato qualcosa di più di un semplice sforzo per costringere i poveri ad adottare i comportamenti desiderati, indipendentemente dalla loro volontà. Il suo obiettivo più ambizioso, oggi come ieri, è quello di trasformare i poveri in nuovi soggetti che si governeranno da soli secondo le modalità desiderate (Cruikshank 1999). Il governo della povertà continua oggi a operare come “mezzo tecnico per la formazione e il rimodellamento dei comportamenti”, e rappresenta pertanto un tentativo di riconfigurare i modi in cui la gente povera sceglie liberamente di comportarsi (Decano 1999: 17-18; Foucault 1991).

			Cosa è cambiato, quindi? Perché dovremmo guardare all’ascesa del paternalismo neoliberale come a una novità e non come alla solita solfa travestita di nuovo? Per chiarire quale sia la nostra risposta a tali domande, è importante partire dall’analisi del lavoro di Loïc Wacquant (2009) Punire i poveri, che rappresenta il tentativo recente più importante di attualizzare l’analisi di Piven e Cloward. La nostra analisi ha molto in comune con quella di Wacquant. Entrambi gli studi sostengono che i processi chiave di cambiamento sono stati guidati dal neoliberismo e dal paternalismo, e che il sistema formatosi a partire da questi è profondamente razzializzato. Siamo anche d’accordo sul fatto che la detenzione e la punizione hanno assunto un ruolo più centrale nel governo della povertà: vigilanza e sanzioni sono diventati strumenti di controllo sociale sempre più importanti, e le logiche penali della violazione e della sanzione sono state importate nei programmi di welfare. Insieme, questi sviluppi hanno dato luogo a una “doppia regolazione dei poveri”, in cui la “mano sinistra” dello Stato sociale e la “mano destra” dello Stato carcerario lavorano insieme come elementi integrati di un unico sistema.

			Sebbene partendo da un terreno comune, il nostro resoconto di questo processo diverge però da quello di Wacquant su una serie di questioni importanti. In primo luogo, perché adottiamo un diverso punto di vista su come neoliberismo e paternalismo si intrecciano e interagiscono. Wacquant (2009: 19) concettualizza il neoliberismo come roll back delle politiche sociali: il ritiro dalle funzioni sociali dello Stato e il coinvolgimento del mercato. Nella sua analisi, lo Stato neoliberale viene definito dalla “contrazione del suo cuore sociale” e dalla “amputazione del suo braccio economico” (Wacquant 2008: 13), mentre l’approccio penale al paternalismo diviene lo strumento per contenere l’instabilità sociale, soprattutto il pericolo di disordini nelle comunità nere povere.

			In questa sede, al contrario, sosteniamo che i paladini del neoliberismo non abbiano smantellato il welfare o negato il ruolo attivo dello Stato, bensì ne abbiano abbracciato l’autorità lavorando a trasformarlo e reindirizzarlo. Sotto molti aspetti, lo Stato neoliberale è caratterizzato da un coinvolgimento economico più ambizioso e dall’aumento di programmi sociali che si rivolgono ai poveri. Le riforme neoliberali hanno rafforzato la capacità dello Stato di servire i mercati, ristrutturato il suo funzionamento intorno ai principi del mercato, ed esteso la sua portata attraverso collaborazioni con organizzazioni della società civile.

			È in questo senso che la nostra lettura del cambiamento storico si discosta da quella di Wacquant e dall’idea di un colpo di coda neoliberale seguito da un contenimento penale-paternalista del malcontento. Il neoliberismo, come vedremo nei capitoli che seguono, opera attivamente come regime disciplinare a sé stante. Allo stesso modo, il lato paternalista del governo della povertà non può essere ridotto al “temibile e minaccioso volto” dell’autorità punitiva (Wacquant 2010: 217). In pratica, il paternalismo coniuga la direzione autoritaria con la supervisione, imposta attraverso appelli morali, aiuti sociali, interventi di tutela e incentivi per promuovere percorsi particolari di riforma e sviluppo personale. Neoliberismo e paternalismo sono apparsi insieme sulla scena politica degli Stati Uniti, convergendo su un progetto disciplinare condiviso e ridefinendo il governo della povertà sulla base di un’agenda fondata sulla disciplina che valorizza l’autocontrollo, il lavoro salariato e gli usi dell’autorità statale per coltivare le relazioni di mercato.

			In secondo luogo, dal nostro punto di vista Wacquant (2009: 290) si spinge troppo oltre quando sostiene che le strategie di regolazione del lavoro convenzionali sono state “rese obsolete” dall’ascesa di uno Stato neoliberale punitivo. Il nostro studio dimostra come i vecchi strumenti di regolazione del lavoro – barriere nella partecipazione al welfare, bassi livelli di sostegno, rituali di stigmatizzazione, e così via – continuino a essere usati come strategie volte a sostenere lo sforzo lavorativo dei poveri. Il nostro aggiornamento dell’analisi di Piven e Cloward (1971) procede in modo diverso, mostrando come queste vecchie strategie si siano sviluppate grazie ai cambiamenti in termini di obiettivi di base e di funzionamento dei programmi di welfare.

			Storicamente, i programmi di welfare degli Stati Uniti hanno demercificato il lavoro offrendo ai poveri una parziale ma significativa tregua dalle pressioni del mercato. Il neoliberismo ha ridotto questa funzione demercificante, rendendo labile il confine tra beneficiare del welfare e partecipare al mercato del lavoro. Oggi, i crescenti investimenti nelle politiche sulla povertà incentivano attivamente il lavoro e seguono i poveri sul posto di lavoro (attraverso il Earned Income Tax Credit e i benefici transitori). Le politiche per i disoccupati sono state riprogettate per emulare le pressioni e gli incentivi dei mercati del lavoro a basso salario, nonché per sostenere queste pressioni attraverso l’autorità statale. Tali politiche servono a fornire ai datori di lavoro manodopera di loro gradimento, nonché a sovvenzionare, incentivare e avviare i lavoratori verso determinati impieghi. Gli adulti che partecipano ai programmi di welfare oggi non sono posizionati fuori dal mercato, bensì vengono attivamente spinti ad accettare i peggiori lavori ai peggiori salari. Di conseguenza, i movimenti di uscita ed entrata dai registri del welfare forniscono meno informazioni riguardo l’entità delle pressioni lavorative con cui si confrontano i poveri. Il lavoro viene promosso non solo limitando la portata e la generosità dei sistemi di welfare (come sostengono Piven e Cloward), bensì anche attraverso l’uso affermativo delle politiche sociali come luoghi in cui il potere dello Stato si dispiega per servire i mercati.

			In terzo luogo, la nostra analisi pone le istituzioni politiche, gli attori sociali e le loro razionalità al centro del cambiamento storico. Wacquant tratta il confinamento e il controllo delle minoranze emarginate come una caratteristica necessaria del sistema sociale. La crescente “grandeur dello Stato penale” viene spiegata in maniera funzionale, sottolineando come questa “quarta istituzione peculiare” fosse necessaria per prendere il posto dei suoi fallimentari predecessori (la schiavitù, le leggi Jim Crow, e i rigidi confini dei ghetti). Wacquant (2010: 217) mette in guardia contro spiegazioni funzionaliste e sovradeterminate, specificando che le trasformazioni dello Stato sono nate da “lotte politiche combattute per e in campo burocratico”. Il suo studio, tuttavia, non fornisce alcuna analisi dell’agency politica su questo fronte, e più volte definisce gli sviluppi descritti come “necessari” in un modo o nell’altro. Al contrario, noi trattiamo la svolta disciplinare nel governo della povertà come un risultato contingente, puntando a spiegare come questa sia il risultato di una convergenza tra specifici attori politici e cambiamenti nella politica americana. Il paternalismo neoliberale viene quindi trattato non solo come una conquista politica, bensì anche come nuova razionalità politica. Il nostro resoconto del cambiamento storico sottolinea come nuove mentalità di governo stiano guidando l’uso dell’autorità pubblica e come, in un sistema di disciplina decentralizzata, la governance possa variare a seconda delle conformazioni specifiche delle istituzioni politiche e degli attori coinvolti.

			In quarto luogo, l’analisi di Wacquant si concentra sulla sostanza e sulla logica delle azioni delle autorità di governo, senza dare la stessa attenzione alle modalità con cui queste portano avanti i propri progetti. Al contrario, noi concettualizziamo il paternalismo neoliberale come un cambiamento nella direzione del governo della povertà che è radicato in nuove modalità di posizionamento delle autorità di governo e di organizzazione delle pratiche. Dato che la gestione della povertà è stata ristrutturata attraverso il decentramento, la privatizzazione e i sistemi di misurazione della performance, sono state applicate nuove strategie di controllo sociale tanto alle autorità di governo di livello inferiore quanto ai poveri stessi. Come mostreremo nei capitoli successivi, le nuove modalità di organizzazione della governance – parametri di riferimento, incentivi, soglie retributive e così via – rappresentano una questione che va ben oltre il tentativo di spiegare i nuovi modelli di gestione della povertà. Ignorandole si travisa la direzione del cambiamento storico, non riuscendo a spiegare (come è necessario) perché le pratiche e i risultati del sistema attuale varino così tanto tra stati, località, servizi sociali e operatori incaricati di gestire i casi.

			Infine, Wacquant mette il concetto di punizione al centro della sua analisi e utilizza il concetto di disciplina principalmente per interpretare i crescenti poteri sovrani dello Stato penale. Seppur in accordo con l’idea che gli strumenti punitivi di policy e le logiche criminalizzanti siano elementi chiave del nuovo sistema, è importante evidenziare come lo siano anche gli sforzi per inserire i poveri in nuovi sistemi di incentivi, le strategie pedagogiche e le esperienze di riforma delle relazioni di mercato. La punizione non è l’alfa e l’omega disciplinare del paternalismo neoliberale, che prende il posto di uno “Stato sociale americano” ormai in “rovina” (Wacquant 2009: 293). Le logiche penali operano all’interno di una gamma molto più ampia di strumenti che nel loro insieme contribuiscono a disciplinare la condotta dei soggetti governanti e governati. Il paternalismo neoliberale è più di una escalation coercitiva dei poteri punitivi dello Stato in quanto sovrano. È uno spostamento dei poteri produttivi dello Stato, vale a dire dei poteri che “si impegnano a generare forze, farle crescere e ordinarle, piuttosto che ostacolarle, sottometterle o distruggerle” (Foucault [1980] 1990: 136). Nella nostra analisi, la svolta disciplinare nel governo della povertà comporta, oltre all’espansione dei poteri sovrani dello stato penale, un progetto di governamentalità incentrato sulla promozione di particolari forme di autocontrollo e di un particolare tipo di benessere nelle popolazioni interessate (Dean 1999).

			Le nuove forme della governance analizzate in questo libro sono progettate per promuovere nuove “mentalità di governo”. Il loro scopo è di trasformare le pratiche di governo non solo costringendo all’azione desiderata, ma ricostruendo i modi in cui le autorità intendono se stesse, la propria missione, i problemi e le popolazioni su cui agiscono (Dean 1999; Schneider e Ingram 1997). Lo scopo ultimo di questi cambiamenti è quello di trasformare i poveri stessi, rendendoli soggetti che abbracciano volontariamente specifiche scelte e comportamenti. Il paternalismo neoliberale è, in questo senso, uno sforzo di disciplinamento delle autorità di governo affinché diventino a loro volta affidabili strumenti di disciplinamento dei poveri. Nel governo della povertà oggi, gli interventi che puniscono i poveri lavorano mano nella mano con gli sforzi per sostenerli, servendo nel complesso una più ambiziosa agenda basata sulla disciplina che ha come fine ultimo la creazione di cittadini-lavoratori compiacenti e competenti (Korteweg 2003).

			I sentieri delle policy e della governance

			L’obiettivo di questo libro è fornire un’analisi critica di come i programmi neoliberali e paternalisti convergano, e vengano messi in atto come approccio concreto al governo dei poveri. Lo sviluppo di questa teoria parte dall’importanza di volgere l’attenzione a ciò che le autorità pubbliche effettivamente decidono e a come agiscono nella pratica. Il problema è che la governance non prende forma interamente in un singolo luogo, bensì emerge attraverso interazioni su più livelli, e assume varie forme muovendosi in diverse giurisdizioni: le politiche federali vengono ridefinite dai legislatori statali e locali; le intenzioni legislative lasciano il posto alle realtà organizzative responsabili dell’attuazione; le politiche e le regole vengono riscritte dagli operatori incaricati di gestire i casi, i quali si trovano a decidere come interpretarle e applicarle. Per risultare convincente, un resoconto teorico del governo della povertà deve essere radicato in queste pratiche quotidiane e sufficientemente solido da spiegare le variazioni che sorgono man mano che la governance si sposta verso il basso e verso l’esterno del sistema.

			Troppo spesso, oggi, gli studi sulla governance vengono distorti dalle pressioni accademiche, che spingono a concentrarsi su questioni che animano ristretti sotto-campi di indagine. Gli specialisti si rivolgono a particolari istituzioni o fasi del processo politico in modo isolato, focalizzandosi su particolari metodi e fonti che corrispondono alle aspettative degli studiosi di un determinato settore. Questa divisione del lavoro può produrre conoscenze preziose quando si sottopongono i singoli pezzi del puzzle a un’analisi intensiva, ma ci dice poco su come i pezzi si combinano a formare un sistema coerente di governance in un dato momento e luogo. In questo libro, rinunciamo ad alcuni dei benefici della specializzazione per perseguire un’analisi più sinottica del “governo dell’amministrazione – la traduzione della politica in politiche e prassi che funzionano sul campo” (Mead 2004: 9). Il nostro studio segue la governance attraverso il sistema federale, perseguendo un insieme coerente di obiettivi analitici senza perdere di vista le numerose relazioni a cascata politiche e amministrative che organizzano gli sforzi per governare i poveri.

			Nel secondo e terzo capitolo si ripercorre l’ascesa del paternalismo neoliberale a livello nazionale, specificando le sue caratteristiche chiave e fornendo una spiegazione politica del suo emergere dopo gli anni ‘60. Il primo di questi capitoli affronta i cambiamenti nell’economia politica degli Stati Uniti; il successivo chiarisce come le politiche razziali abbiano giocato un ruolo fondamentale nella creazione del paternalismo neoliberale. Nel quarto e quinto capitolo si sviluppa questa narrazione storica adottando una prospettiva a livello statale su come il governo della povertà sia cambiato negli ultimi cinquant’anni, al fine di spiegare come e perché le strategie di governo della povertà si siano trasformate nel corso del tempo. Nella nostra analisi ci siamo concentrati sui fattori che hanno portato gli stati ad adottare diverse politiche e modalità di governo, evidenziando come le decisioni prese a livello statale si siano stratificate fino a produrre sistemi di policy profondamente razzializzati.

			Per estendere la nostra analisi al livello locale, la seconda metà del libro si focalizza sul governo della povertà nello stato della Florida, che rappresenta uno Stato all’avanguardia, a livello nazionale, nel perseguimento delle riforme neoliberali e paternaliste. Dopo aver descritto il sistema della Florida e la nostra metodologia di ricerca nel sesto capitolo, i successivi capitoli di questo paragrafo sono organizzati intorno a quattro elementi centrali del paternalismo neoliberale. Nel settimo capitolo ci concentriamo sul decentramento, mostrando come le forze sociali e politiche diano origine a differenze sistematiche nei modi in cui le autorità locali perseguono il compito di disciplinare i poveri. L’ottavo capitolo esplora la mercatizzazione del governo della povertà, rivelando come la privatizzazione e il “modello aziendale” abbiano trasformato i servizi sociali in un investimento redditizio e in uno strumento per soddisfare i bisogni dei datori di lavoro. Il nono capitolo rivolge l’attenzione ai sistemi competitivi basati sulla performance, analizzando come le pressioni per soddisfare gli standard quantitativi di riferimento alimentino risposte organizzative perverse, disciplinino gli operatori e, infine, promuovano approcci più duri al governo dei poveri. Il decimo capitolo completa questa seconda parte esplorando l’interazione tra costruzioni razziali e discrezionalità in campo disciplinare tra le prime linee del governo paternalista della povertà.

			Nell’undicesimo capitolo si conclude la parte empirica del libro con un’analisi di come l’ascesa del paternalismo neoliberale sia stata importante – dal punto di vista sociale, economico e politico – per i poveri stessi. Infine, il dodicesimo capitolo passa in rassegna i principali risultati del nostro studio, rendendo esplicita la critica al sistema attuale e fornendo una serie di suggerimenti riguardo le modalità per sviluppare un approccio più giusto, attento e democratico al governo della povertà.

			Nel corso di questi capitoli, il nostro studio attinge a un insieme insolitamente diversificato di fonti, dati e strategie analitiche. Il governo della povertà ha molte dimensioni. Per dargli un senso, abbiamo adottato una strategia di “pluralismo metodologico”, affrontando diverse questioni e diversi luoghi della governance, nonché utilizzando congiuntamente approcci analitici che raramente appaiono insieme in un unico studio. Più metodi non garantiscono necessariamente un’analisi più valida o convincente, ma offrono un modo per evitare le limitazioni imposte dall’adozione di un singolo punto di vista empirico, al fine di mettere insieme un’ampia gamma di dinamiche in un frame comune di analisi e moltiplicare le opportunità di sviluppare e mettere in discussione le affermazioni teoriche.

			A livello nazionale ci siamo avvalsi di analisi storiche relative a retoriche, istituzioni e interessi, nonché di analisi statistiche di sondaggi d’opinione e dati sui programmi di welfare. A livello statale, abbiamo impiegato una varietà di modelli statistici per fare luce sulle dinamiche relative ai cambiamenti di policy nei diversi stati e nel corso del tempo. Nella seconda metà del libro abbiamo fatto ampio uso di indicatori quantitativi tratti da dataset amministrativi. Le nostre analisi statistiche, tuttavia, vengono messe in dialogo con la ricerca interpretativa, basata su più di tre anni di lavoro sul campo nel programma Welfare Transition (WT) della Florida. La documentazione empirica utilizzata per questa parte del progetto si basa su interviste approfondite con case manager e amministratori, su osservazioni del funzionamento del programma statale e locale, sulla partecipazione a sessioni di formazione statale e regionale, nonché su documenti prodotti da uffici regionali di welfare e mezzi di comunicazione. Questi dati, a loro volta, sono stati integrati dai risultati di un sondaggio originale condotto a livello statale sui case manager di WT, che includeva sia domande convenzionali che esperimenti ad assegnazione casuale. 

			Applicando questo mix di metodi a più livelli di governance, il nostro studio mette a fuoco diverse proprietà generali del sistema. In primo luogo, il governo della povertà oggi opera come un sistema a cascata con diversi nodi decisionali, in cui le relazioni tra attori di livello superiore e inferiore tendono a essere strutturate in modo coerente. Una logica comune definisce ogni anello della catena, dai legislatori nazionali ai finanziatori statali, ai consigli locali, alle agenzie a contratto, agli alti dirigenti, ai case manager, ai beneficiari del welfare. Ad ogni passo, gli attori collocati in basso nella struttura di potere controllano le informazioni necessarie agli attori in alto, e hanno un margine discrezionale su come perseguire gli obiettivi prefissati. Gli attori collocati in alto nella catena di comando cercano a loro volta di disciplinare tale margine di discrezionalità stabilendo degli standard, controllando le risorse, monitorando la performance, promuovendo particolari retoriche e quadri di riferimento, distribuendo premi e sanzioni. In questo senso, il sistema contemporaneo è guidato da una logica di governance coerente che si applica tanto ai funzionari pubblici quanto ai poveri stessi. La governance neoliberale dà priorità alla libertà di scelta degli attori che operano ai livelli inferiori di governo, ma lavora attraverso una panoplia di strumenti volti a massimizzare le possibilità che questi attori “scelgano liberamente” i corsi di azione preferiti dai vertici che stabiliscono l’agenda.

			In secondo luogo, la variabilità e la contingenza sono caratteristiche distintive dell’odierno modello di governo della povertà basato su decentralizzazione e scelta individuale. Il paternalismo neoliberale non è una cosa sola, bensì molte insieme. Incoraggia le autorità statali e locali a perseguire diverse strategie per gestire i poveri. Spiana la strada a sistematiche ma altamente contingenti disparità razziali nel trattamento, senza imporre dall’alto un sistema razzializzato uniforme. Introduce nuove razionalità di governo nelle vecchie culture organizzative, in modi che portano a forme di coscienza divergenti e alimentano le contro-narrazioni. Non a caso le nostre interviste con gli attori politici a contatto diretto con il pubblico smentiscono qualsiasi idea che il paternalismo neoliberale operi come una visione del mondo onnicomprensiva fedelmente attuata dagli street-level bureaucrat. Per capire il paternalismo neoliberale, si deve prestare attenzione alle sue contraddizioni e alle forme di contestazione, così come ai modi in cui gli attori lo sabotano e trasformano a proprio uso e consumo. 

			Infine, i processi di stratificazione giocano un ruolo chiave nei risultati prodotti dal governo della povertà. Man mano che le politiche federali ampliano il proprio raggio d’azione, vengono elaborate in modi che rafforzano il carattere disciplinare del sistema. Gli attori collocati ai livelli superiori di governo spesso strutturano e incentivano le scelte politiche effettuate alla base per aumentare le probabilità di raggiungere tale risultato. Ma le autorità a ogni livello agiscono anche in base alle proprie priorità e necessità, e spesso trovano utile aggiungere regole più stringenti alle politiche che ereditano. Un processo parallelo di accumulazione mira a rafforzare sempre più le disparità razziali. Guardando attraverso le giurisdizioni, la ratio razzializzata di una singola scelta di policy può apparire modesta se valutata individualmente, ma la ripetizione di tale modello in svariati casi riproduce profonde differenze razziali nell’esposizione e nel trattamento delle politiche. Attraverso “gli atti ordinari di molte persone in molti luoghi, nel corso del tempo” (Pollock 2008: 11), le piccole disuguaglianze si accumulano inosservate, aggravandosi l’una con l’altra e aumentando il grado di vulnerabilità dei più svantaggiati (DiPrete e Eirich 2006).

			Il governo della povertà e il potere della razza

			Un’affermazione centrale del nostro studio è che il governo della povertà negli Stati Uniti oggi non può essere compreso se non si prende atto della sua natura razzializzata. Negli Stati Uniti, la razza ha sempre modellato gli approcci al governo della povertà, al lavoro, al welfare e alla giustizia penale (Chad Goldberg 2007; Gabbidon e Green 2005). Eppure, la natura di questa relazione è stata tutt’altro che costante. Negli anni ‘30 ha fatto perno su forme palesi di discriminazione e sulla sottomissione regionale degli afroamericani nei sistemi di casta e sfruttamento economico del Sud (Key 1949; Lieberman 1998; Katznelson 2005). Negli anni ‘60 si è radicata nella turbolenta politica nazionale di inclusione razziale, quando i gruppi minoritari insorti si sono mobilitati per reclamare un maggiore accesso ai diritti civili, sociali e politici di cittadinanza (Quadagno 1994). Sebbene il governo della povertà continui a riflettere le eredità di questa storia razziale, la razza opera nella vita sociale contemporanea anche in modi nuovi, e le dinamiche osservate nelle epoche precedenti forniscono una guida incerta su come essa modelli il governo della povertà oggi.

			Dagli anni ‘60, il livello di pregiudizio razziale è diminuito e la discriminazione de jure è diventata illegale (Schuman et al. 1998). Le norme sull’uguaglianza di trattamento sono ora ampiamente diffuse, e le espressioni palesi di razzismo vengono, nella maggior parte delle arene pubbliche, condannate senza riserve (Mendelberg 2001). Le minoranze fanno parte della classe media e sono diventate attori importanti nelle principali istituzioni sociali (C. Cohen 1999; Hochschild 1995). Negli ambienti amministrativi, i pregiudizi dei funzionari bianchi sono diventati meno pervasivi, in quanto un alto numero di persone appartenenti a minoranze è confluito – in modo sproporzionato – su posti di lavoro che si concentrano sui problemi sociali delle comunità povere (Watkins-Hayes 2009).

			In questo contesto, la questione di come oggi la razza modelli il governo della povertà negli Stati Uniti ci pone davanti a un rompicapo di notevole importanza politica. Nelle pagine che seguono, raccogliamo la sfida su due fronti: in primo luogo, spiegare come la razza abbia modellato la costruzione di un nuovo regime di povertà e, in secondo luogo, chiarire come e quando questo regime abbia generato sistematiche disparità razziali. Dal nostro punto di vista, dopo gli anni ‘60 la frattura politico razziale e le eredità istituzionali hanno contribuito a spianare la strada alle riforme neoliberali, così come le retoriche codificate in base alla razza hanno alimentato la campagna per il paternalismo “duro”, conquistando il sostegno dell’opinione pubblica. In questo processo le scelte politiche statali e locali si sono dimostrate altamente sensibili alla componente razziale dei target delle policy, dando origine a sistemi di governo sorprendentemente diversi. Inoltre, la razza si è dimostrata non meno importante nell’attuazione delle politiche: opera oggi come forza potente che modella le interazioni amministrative e guida le decisioni sul campo riguardo a chi dovrebbe ottenere cosa, quando e come.

			Riteniamo quindi che la razza fornisca, in questi e altri modi, una risorsa culturale chiave per la produzione del governo della povertà. Allo stesso tempo, il governo della povertà è anche, di per sé, un luogo dove vengono prodotti significati e disuguaglianze razziali. Com’è possibile che le disparità razziali emergano sotto la facciata ufficiale delle politiche pubbliche in un’epoca in cui le leggi raramente discriminano in modo palese e pochi funzionari pubblici possono essere descritti come razzisti consapevoli?

			Per rispondere a questa domanda, partiamo dalla premessa che la razza è una forma socialmente costruita di classificazione che struttura le relazioni sociali in modi reali e predefiniti (Omi e Winant 1986; Bonilla-Silva 1997). Il governo della povertà negli Stati Uniti è razzializzato, in primo luogo, perché le categorie razziali giocano un ruolo chiave nella strutturazione delle relazioni politiche ed economiche che definiscono i suoi target, le istituzioni e il contesto operativo (Piven 2003). Dato che i programmi di welfare-to-work funzionano come istituzioni del mercato del lavoro, le loro pratiche riflettono la continua importanza della razza come criterio organizzativo dei mercati del lavoro americani (Brown et al. 2003; Holzer e Stoll 2003; Warren 2010). E dato che le politiche sulla povertà sono creazioni politiche, la loro progettazione e implementazione viene plasmata dai modi in cui le distinzioni razziali contano in termini di potere, organizzazione e strategia in politica (Frymer 1999; King e Smith 2005). In questo senso, le radici delle disparità razziali nel governo della povertà si trovano al di fuori dei suoi meccanismi interni di funzionamento. Le istituzioni e le pratiche del governo della povertà riflettono il potere della razza come caratteristica strutturale dell’economia politica americana e traducono i termini razziali dell’ordine sociale più ampio in risultati diversificati per sottogruppi di poveri razzialmente definiti (Schram 2005).

			Le disparità razziali non scaturiscono direttamente dalle strutture sociali, ma dipendono, in ultima analisi, da ciò che singoli individui decidono e da come agiscono nel processo di governo. Di conseguenza, è necessario specificare come la razza operi non solo come struttura sociale che coordina le relazioni umane, bensì anche come frame culturale che struttura la percezione e le scelte. Per fare ciò, sviluppiamo un framework analitico ad hoc: il Racial Classification Model (RCM) delle scelte di policy, un modello generale in grado di prevedere come e quando le categorie razziali possono influenzare le decisioni relative alla progettazione e all’attuazione delle politiche. L’RCM applica una prospettiva strutturale alla razza offrendo un resoconto più preciso delle sue dimensioni soggettive e intersoggettive.

			Basandosi sulle teorie della cognizione sociale implicita (Winter 2008) e sulla costruzione sociale delle popolazioni target (Schneider e Ingram 1997), sosteniamo che gli schemi razziali possono operare come potenti strutture cognitive che guidano la percezione e la scelta nel governo della povertà – anche in assenza di pregiudizi palesi, favoritismi di gruppo o intenzioni discriminatorie. Il fatto che possano funzionare in questo modo, tuttavia, non garantisce che lo faranno. Le classificazioni razziali forniscono solo una delle tante cornici culturali a disposizione delle autorità nello svolgimento del loro lavoro. La questione centrale riguarda le ragioni per cui le classificazioni razziali a volte spazzano via criteri alternativi e diventano fondamento prioritario del pensiero, della scelta e dell’azione nella governance. L’RCM offre un quadro equilibrato in grado di specificare quali siano le condizioni che rendono questo sviluppo più probabile e quali i processi che generano scelte politiche razziali diversificate.

			Testando l’RCM in una varietà di contesti di governo, mostriamo quanto le disparità razziali emergano come risultati contingenti ma sistematici a seconda delle caratteristiche dei decision-maker e dei target della policy. Applicando un’unica struttura all’intero sistema, diventa possibile spiegare perché la razza sia più importante in alcuni contesti che in altri e come scelte politiche diverse si sommino a produrre profonde disparità razziali. Per questa ragione l’analisi che presentiamo dovrebbe sollevare domande preoccupanti per chiunque abbia a cuore la giustizia sociale, l’inclusione civica e la democrazia negli Stati Uniti.

			Conclusione: l’analisi come critica

			Un obiettivo centrale di Disciplinare i poveri è quello di fornire un’analisi critica delle riforme del welfare, in modo non solo da spiegare come e perché i poveri vengano governati, bensì anche per ampliare lo spazio del discorso politico portando avanti una critica della pratica contemporanea. A questo proposito, vogliamo chiarire fin dall’inizio che la nostra critica non riflette una preferenza per il welfare rispetto al lavoro o un’antipatia verso gli sforzi per incoraggiare un comportamento responsabile e produttivo. Il lavoro è necessario in tutte le società, quindi tutte devono trovare modi per assicurarsi che il lavoro venga fatto. Il lavoro è anche parte importante del benessere umano, quindi la giustizia sociale è minata quando alle persone viene sistematicamente negata l’esperienza di un lavoro significativo. Oggi, negli Stati Uniti, il lavoro deve svolgere un ruolo centrale in qualsiasi piano per ridurre la povertà o, come minimo, fornire percorsi efficaci per uscirne. La nostra critica al governo della povertà oggi, che elaboriamo nei capitoli 11 e 12, parte da queste premesse e procede lungo quattro linee.

			La prima riguarda le condizioni in cui le persone sono costrette a lavorare. Come tutte le istituzioni che regolano il lavoro, i programmi di welfare possono promuovere termini di scambio giusti o ingiusti tra datori di lavoro e lavoratori (Piven e Cloward 1971). Oggi, le agenzie di welfare funzionano come intermediarie: sono progettate per servire sia i datori di lavoro che i beneficiari, mettendoli in relazione attraverso rapporti di lavoro. Tali intermediari possono fare molto per allineare i bisogni dei lavoratori e dei datori di lavoro in modi reciprocamente vantaggiosi (Dresser e Rogers 2003), ma i programmi di oggi non fanno nulla del genere. Essi sono progettati per servire la “via bassa” al capitalismo, offrendo lavoro a qualsiasi condizione del mercato: forniscono miseri sussidi che non pongono alcun livello minimo di salario; sovvenzionano i datori di lavoro senza chiedere nulla in cambio; utilizzano l’autorità statale per forzare i lavoratori ad accettare impieghi che ignorano i loro bisogni e offrono poche speranze di avanzamento. I programmi di welfare oggi richiedono di abbracciare la mentalità work first, ma danno poca attenzione alle disabilità, ai problemi di vita, ai bisogni familiari e ai deficit di risorse che si riscontrano tra i poveri. In questo processo, diminuiscono attivamente le opportunità di acquisire istruzione e altre forme di capitale umano di cui le persone hanno bisogno per ottenere lavori migliori. Sotto la bandiera della “valorizzazione del lavoro”, abbiamo costruito un sistema aggressivo di imposizione del lavoro che calpesta tutti i valori contrastanti e ignora volontariamente le condizioni del mercato del lavoro e le vite dei poveri.

			In secondo luogo, in quanto studiosi di politica, ci preme sottolineare che i programmi di welfare sono spazi politici che contano molto per la democrazia, la cittadinanza e il potere negli Stati Uniti. Di conseguenza, abbiamo voluto evidenziare come il paternalismo neoliberale riduca la cittadinanza a un ruolo nel mercato, “de-democratizzandola” profondamente, e come – in quanto modalità di governo della povertà – acuisca la marginalità politica dei poveri, mantenendoli in una posizione di inferiorità e isolamento civico. Nei programmi odierni, i beneficiari non hanno praticamente alcuna capacità istituzionalizzata di contrastare l’esercizio arbitrario del potere o di partecipare ai processi autoritativi che li governano. I paternalisti suggeriscono che la democrazia sarà ben servita da disegni politici autoritari che impongono l’ordine nelle vite dei poveri, eppure non c’è prova che la riforma del welfare stia producendo inclusione civica in termini che siano conformi a qualsiasi ragionevole concezione della democrazia. Nel governo della povertà oggi, i valori del lavoro e della responsabilità vengono sbandierati per giustificare pratiche di sorveglianza, relazioni basate sull’autorità e modalità di posizionamento civico che sono profondamente antidemocratiche.

			In terzo luogo, qualunque cosa si pensi dei valori perseguiti dal governo contemporaneo della povertà, nessun ragionevole standard di giustizia sociale è conciliabile con un sistema che genera e tollera sistematicamente pregiudizi razziali. Nei capitoli che seguono, documentiamo come molteplici caratteristiche del nuovo sistema di policy funzionino come meccanismi di riproduzione delle disuguaglianze razziali. Nel complesso, crediamo che i risultati empirici raccolti offrano una solida base per concludere che oggi negli Stati Uniti le autorità di governo gestiscono un sistema razzializzato di governo della povertà. La forma di questo sistema facilita la produzione di disparità razziali a più livelli, e i “dazi” imposti ai neri si sommano come fossero un “interesse composto”. Il problema non è che poche mele marce agiscano come razzisti all’interno del sistema. Al contrario, la razza è centrale per il funzionamento del sistema, le cui caratteristiche fondamentali contribuiscono in modo sostanziale alla produzione di disparità razziali, e lo fanno indipendentemente dal fatto che gli attori specifici del sistema approvino consapevolmente tale trattamento ineguale.

			Il filone finale della nostra critica è forse il più periglioso per i sostenitori della riforma contemporanea del welfare. Dal nostro punto di vista, le riforme neoliberali e paternaliste rappresentano un fallimento rispetto ai loro stessi obiettivi. Il nuovo sistema non fa ciò che i suoi sostenitori promettono e, di fatto, fallisce secondo molti degli standard che vengono sponsorizzati per promuoverlo. I sistemi efficienti promessi dai sostenitori della riforma basata sul mercato di solito si rivelano ingombranti e inefficienti. Gli accordi contrattuali che avrebbero dovuto garantire la responsabilità pubblica in realtà incoraggiano gli scandali e la corruzione, mentre trasformano i servizi sociali per i poveri in un terreno di profitto aziendale. Nella prima linea delle agenzie di welfare, le forme personalizzate e su misura di impegno del beneficiario promesse dai paternalisti si rivelano essere pratiche standardizzate di applicazione del lavoro irreggimentato. Si suppone che la gestione della performance promuova l’innovazione razionale e l’apprendimento nei sistemi di welfare decentralizzati, ma più spesso finisce per promuovere la conformità, inibire l’apprendimento, incoraggiare le deviazioni dall’obiettivo e l’uso di pratiche punitive. L’immagine ispiratrice dei poveri traghettati dal sistema di welfare al mercato del lavoro, tirati fuori dalla povertà e spinti verso l’autosufficienza, ha poco a che fare con ciò che chi lascia il sistema di welfare effettivamente sperimenta.

			L’elenco potrebbe proseguire oltre, ma il punto centrale rimane il fatto che uno sguardo attento al governo della povertà rivela un sistema che fallisce secondo gli stessi standard che i riformatori hanno usato per promuoverlo e difenderlo. Si rivela infatti un sistema che opera in negazione della giustizia sociale e in modo contrario rispetto ai valori democratici. Non è necessario essere “anti-lavoro”, refrattari all’autorità, o prevenuti verso le recenti proposte di riforma per prendere in considerazione questa realtà. La nostra critica al paternalismo neoliberale non è un rifiuto dei valori associati al lavoro, al comportamento responsabile o all’obbligo civico. Al contrario, siamo critici nei confronti di ciò che è stato creato e di ciò che viene fatto in nome di questi valori – e in nome di tutti noi.

			
				
					Il termine controllo sociale si riferisce in generale alle modalità con cui le collettività si assicurano l’aderenza alle norme ideative e comportamentali e limitano le forme disgreganti di devianza (vedi, per esempio, Piven 1981; Gordon 1990).

				
			

		





		
			2. 
L’ascesa 
del paternalismo neoliberale

			L’evoluzione delle strategie di governo della povertà ha rappresentato un cambiamento epocale nella storia recente della politica americana. Il nuovo approccio dello Stato risulta evidente dal passaggio a un welfare basato sul principio di condizionalità e centrato sul comportamento dei beneficiari (R. Weaver 2000), così come dal numero crescente di poveri sotto “controllo penale” (Western 2006), e dalla serie di nuovi accordi che sostituiscono “processi basati su regole e autorità [di governo] con strategie basate sul mercato e sulla competizione” (Kettl 2005: 3). Sebbene si sia scritto molto su tali cambiamenti e sui loro effetti socioeconomici, permane una scarsa comprensione del loro comune sostrato politico e significato. Le origini politiche e le conseguenze del governo disciplinare della povertà rimangono poco chiare, perse nel divario che separa studi sulla povertà e scienza politica.

			Quando gli studiosi si interrogano sul perché il governo della povertà abbia cambiato direzione, potere e azione politica rimangono questioni al margine della discussione. La maggior parte degli studi mette l’accento sugli effetti di forze sociali astratte, escludendo di fatto l’agency politica dal quadro. Per questa ragione la drammatica trasformazione dei sistemi di welfare viene attribuita a cambiamenti più generali che hanno investito le nazioni sviluppate, come la globalizzazione e la transizione demografica (Gilbert 2002). I nuovi approcci al welfare pubblico vengono visti come prodotto delle “trasformazioni nella nostra comprensione delle cause e delle conseguenze della povertà” (Danziger e Haveman 2001: 8). L’ascesa di un nuovo “regime post-nazionale di workfare schumpeteriano” viene spiegato come una risposta funzionale all’evoluzione dei bisogni e alle crisi del capitale (Jessop 2000). Al contempo la svolta punitiva nel controllo razziale diventa un cambiamento “reso necessario” da nuove forme di vulnerabilità sociale (Wacquant 2009: 19).

			A partire da questo scenario, in questo capitolo perseguiamo un duplice obiettivo. Il primo è quello di mettere in luce come la svolta disciplinare sia stata attuata attraverso interventi volti a reindirizzare l’esercizio dell’autorità pubblica. Sebbene la poverty politics non sia un ambito a sé stante, immune dalle dinamiche di potere e conflitto che caratterizzano la politica americana, la maggior parte degli studi focalizzati su passaggi specifici – ad esempio le riforme del welfare del 1996 – hanno teso a mettere in luce gli elementi di unicità della politica della povertà: le “trappole” che ostacolano gli sforzi per contrastare la povertà, l’evoluzione delle politiche e dei dibattiti sul tema, nonché i cambiamenti in termini di reti di attori con un ruolo attivo rispetto a tali policy (R. Weaver 2000; Heclo 1994). Le trasformazioni di policy vengono analizzate come tentativi di trovare la risposta ai “dilemmi del welfare” che nascono dalla povertà e frustrano gli aspiranti riformatori (Ellwood 1988), finendo per essere intese come prodotto di un immaginario che gira intorno all’idea delle donne nere povere come “welfare queen” (Hancock 2004).

			Ricercare le radici del cambiamento esclusivamente in quest’ambito sarebbe un’operazione logica se i nuovi approcci alla povertà fossero emersi in modo isolato, ma nella realtà la questione è più complessa. Il governo della povertà si è riconfigurato come parte di una campagna politica molto più ampia, volta a ri-orientare il ruolo attivo del governo negli Stati Uniti (Pierson e Skocpol 2007). Il nuovo approccio è frutto del lavoro delle stesse forze politiche impegnate per ottenere una deregolamentazione dell’industria e il taglio delle tasse, puntando a spostare il rischio sugli attori privati e abbassare il livello di protezione sociale della classe media (Hacker 2006; Soss, Hacker e Mettler 2007). I nuovi ambiziosi progetti ideati per i poveri sono il riflesso di politiche sociali più ampie, e il loro successo è da ricondurre a trasformazioni più generali nelle modalità di mobilitazione politica e nell’organizzazione della politica americana.

			Il secondo obiettivo è quello di chiarire ed esplicitare la razionalità politica che sta alla base del governo della povertà oggi. Partendo dal presupposto che le trasformazioni che interessano diverse politiche nel corso del tempo fanno sì che queste raramente si incastrino ordinatamente a definire una nuova direzione senza soluzione di continuità per lo Stato, è necessario tenere in considerazione che la traiettoria di ogni politica è, in qualche misura, unica. Per interpretare correttamente le trasformazioni della governance è indispensabile, pertanto, individuare i punti di intersezione tra diverse politiche, al fine di comprendere se esiste una logica condivisa. Le politiche pubbliche non sono da intendere soltanto come prodotti di processi politici, bensì come framework in grado di strutturare il complesso delle relazioni politiche e organizzare l’esercizio dell’autorità pubblica (Pierson 2006). Il compito dell’analista politico è quello di chiarire non solo l’origine del cambiamento politico, ma anche la razionalità politica alla base dei suoi risultati. In assenza di quest’ultima, gli studiosi descrivono i dettagli dei cambiamenti senza riuscire a spiegare il loro specifico contributo e significato. Dal nostro punto di vista, i cambiamenti politici più importanti degli ultimi anni nell’ambito del governo della povertà riflettono una logica politica coerente, radicata nel neoliberismo e nel paternalismo. Questi due concetti rappresentano gli strumenti analitici essenziali per spiegare quali forze ideologiche hanno promosso il cambiamento politico e quali sono le razionalità pratiche che oggi gestiscono la governance a tutti i livelli del sistema.

			Neoliberismo e paternalismo sono concetti contestati, utilizzati dagli studiosi in una varietà di accezioni. Al fine di precisarne contorni e contenuti, è necessario innanzitutto specificare quali sono i significati che attribuiamo loro in quanto modalità di governo. Il secondo paragrafo prende in esame le forze politiche che hanno guidato l’ascesa del paternalismo neoliberale, con l’obiettivo da una parte di illustrare le ragioni per cui il governo della povertà è divenuto il punto focale di una campagna politica più ampia; dall’altra di chiarire perché i programmi di welfare per i poveri hanno rappresentato un “frutto” maturo e facile da cogliere per la politica. Il paragrafo successivo mira invece a definire meglio i mutevoli contorni del governo della povertà, individuando nel dettaglio le politiche che concretizzano le astrazioni del paternalismo neoliberale. Infine, l’ultimo paragrafo contestualizza il presente mettendolo in relazione con il passato, al fine di identificare – in prospettiva storica – gli elementi di mutamento e quelli di continuità che definiscono il governo della povertà oggi.

			Come sottolineato nel primo capitolo, la razza ha giocato un ruolo fondamentale nell’ascesa del governo disciplinare della povertà. In questo capitolo la dimensione razziale rimane al margine, in quanto l’obiettivo è quello di comprendere la logica del paternalismo neoliberale e le sue origini in un’economia politica in trasformazione. Il lavoro portato avanti in questa sede è infatti il punto di partenza per la costruzione di un’analisi più approfondita di come le politiche razzializzate abbiano facilitato la svolta disciplinare e di come la razza strutturi i tentativi di governare i poveri.

			Neoliberismo e paternalismo

			Il neoliberismo è un movimento intellettuale e politico emerso alla fine del ventesimo secolo con lo scopo di promuovere un programma radicale incentrato sul mercato, sia nelle relazioni globali che in quelle interne alle nazioni. Come tutte le forme di liberalismo, premia “l’individualismo possessivo” e privilegia le libertà associate alla proprietà privata, alle relazioni di mercato e al commercio tra le nazioni. Tuttavia, il neoliberismo non va confuso con le forme classiche del liberalismo del diciannovesimo secolo per almeno due ragioni.

			In primo luogo, laddove il pensiero liberale proponeva una relazione – per quanto stretta – tra libertà politiche e di mercato, il neoliberismo si spinge oltre, trattando le libertà di mercato come modello (e in sostituzione) delle libertà politiche. Il neoliberismo rappresenta il tentativo di allargare il campo d’azione della logica di mercato, facendone il principio organizzativo di tutte le relazioni sociali e politiche. Per questa ragione si tratta di una forma particolarmente incisiva di liberalismo economico, che va ben oltre le tradizionali rivendicazioni liberali sulla compatibilità tra democrazia e capitalismo. Il governo neoliberale privilegia le libertà economiche a spese delle libertà politiche e dei valori democratici quali l’universalismo, l’egualitarismo, la promozione di una cittadinanza attiva e la concezione del bene pubblico (W. Brown 2006).

			In secondo luogo, il neoliberismo è un movimento del ventesimo secolo e come tale si discosta in modo significativo dal laissez-faire delle dottrine del liberalismo economico concepite nel XVIII e XIX secolo (W. Brown 2003). Non rappresenta una rinascita della spinta a limitare il potere dello Stato in modo che i mercati possano prosperare in modo indipendente, bensì il tentativo di mobilitare lo Stato per conto del mercato, riorganizzandolo in base ai principi di funzionamento di quest’ultimo.

			La confusione presente oggi intorno a questo aspetto è figlia dell’origine storica del neoliberismo, visto come attacco al welfare keynesiano e tentativo di deregolare il capitalismo su scala globale. Dal punto di vista intellettuale e politico, il neoliberismo ha preso forma come sfida al ruolo attivo dello Stato quale “contropotere” finalizzato a moderare la “distruzione creatrice” del capitalismo attraverso regole e tutele (Galbraith 1952; Polanyi 1957). Il suo primo teorico importante, Friedrich Hayek (1960), aveva preso di mira il collettivismo keynesiano quale nemico della libertà, schierandosi in favore dell’allentamento delle restrizioni statali alle disuguaglianze di mercato. Negli anni ‘80, gli esponenti più importanti di questa corrente di pensiero – Ronald Reagan e Margaret Thatcher – sostennero strenuamente la necessità di liberare i mercati da regole e tasse, riducendo il livello di tutela dei lavoratori e dando alle multinazionali maggiore libertà (Harvey 2005). Temi simili a quelli che avevano animato il “Washington Consensus”, che attraverso organizzazioni come la Banca Mondiale e il Fondo Monetario Internazionale (FMI) si era adoperato a spingere i governi del Sud globale verso una deregolazione della loro economia (Stiglitz 2002; Peet 2003).

			Le vicende descritte fin qui mettono in luce aspetti che si prestano a una lettura del neoliberismo come una sorta di rinascita del laissez-faire, focalizzato sul “roll-back” del coinvolgimento statale nel mercato (Somers e Block 2005; Wacquant 2009). Tuttavia, sebbene siano entrambe forme di fondamentalismo del mercato, i due approcci divergono in modo sostanziale. Le dottrine del laissez-faire presumono che le relazioni di mercato emergano come modalità naturali di interazione umana una volta liberate le persone dalle distorsioni provocate dallo Stato. Il neoliberismo sostiene, invece, che un mercato funzionante non sia un risultato naturale (Klein 2007), bensì debba essere attivamente costruito attraverso l’apprendimento di comportamenti di mercato da applicare deliberatamente e continuativamente a nuovi campi d’azione. In questa prospettiva, la razionalità del mercato diviene un ideale normativo da perseguire attraverso l’applicazione dell’autorità pubblica, nonché lo standard prevalente per valutare la progettazione istituzionale e i comportamenti individuali in tutta la società.

			Piuttosto che limitare lo Stato, il neoliberismo immagina lo Stato come luogo di applicazione dei principi del mercato. Attraverso la contrattazione, il decentramento e i sistemi di performance competitiva, i riformatori neoliberali lavorano per “reinventare il governo” prendendo a modello le forme di mercato (Osborne e Gaebler 1992). Attraverso la privatizzazione e le collaborazioni tra pubblico e privato, essi rendono lo Stato maggiormente dipendente dagli attori del mercato per raggiungere gli scopi pubblici. Attraverso discorsi incentrati su costi e benefici, investimenti e ritorni, il neoliberismo mette in discussione le azioni del governo quando non trovano adeguata giustificazione attraverso il calcolo di mercato. Gli sforzi per deregolamentare i mercati persistono, ma si fondono in un progetto più ampio che abbraccia il ruolo attivo dello Stato riorientandone le finalità: stabilizzare le crisi del mercato e sovvenzionarne gli attori, migliorare i profitti, assorbire le perdite ed espandere le relazioni di mercato. Lo Stato viene investito, in particolare, del compito di promuovere la razionalità del mercato stesso – ricostruendo le istituzioni con la finalità di incoraggiare governanti e cittadini a pensare a se stessi e comportarsi come attori del mercato. Come spiega Wendy Brown (2003: 9-10):

			Il neoliberismo non soltanto parte dal presupposto che tutti gli aspetti della vita sociale, culturale e politica possano essere ridotti a un calcolo [razionale di mercato], bensì sviluppa pratiche istituzionali e un sistema di ricompense che consentano di mettere in atto questa visione. In contrasto con il noto laissez faire e la propensione umana allo “scambio e baratto” tipici del liberalismo economico classico, il neoliberismo non concepisce né il mercato né il comportamento economico razionale come puramente naturali. Entrambi sono costruiti, organizzati dalla legge e dalle istituzioni politiche, e richiedono l’intervento e il coordinamento politico. Lungi dal prosperare se lasciata sola, l’economia deve essere diretta, sostenuta e protetta attraverso leggi, politiche e norme sociali progettate per facilitare la concorrenza, il libero scambio e l’azione economica razionale da parte di ogni membro e istituzione della società.

			Man mano che lo Stato viene privatizzato, anche i problemi sociali della cittadinanza vengono privatizzati. Le questioni riguardanti la responsabilità condivisa, una volta affrontate attraverso decisioni pubbliche su come organizzare la vita collettiva, divengono problemi personali da risolvere attraverso scelte individuali razionali. Il cittadino democratico, concepito come colui che deve agire di concerto con gli altri per raggiungere i risultati desiderati, viene ridefinito come consumatore, lavoratore e cliente-contribuente dello Stato. I cittadini, in questa veste, sono investitori che hanno il diritto contrattuale di aspettarsi dallo Stato un’azione efficiente che produca un buon rendimento. Attraverso voucher e choice program, si verifica un riposizionamento dei cittadini quali individui e consumatori incoraggiati a perseguire migliori risultati ottenendo beni da altre agenzie (exit) piuttosto che come co-partecipanti incaricati di deliberare e agire insieme per migliorare le istituzioni condivise (voice). Il modo per aiutare gli altri non è più quello di intervenire nell’organizzazione complessiva della propria comunità, bensì quello di agire a livello individuale come volontari, donatori caritatevoli e fornitori virtuosi di servizi (Crenson e Ginsberg 2002). L’attore di mercato competitivo e autosufficiente – che lavora, investe, sceglie e valuta i ritorni – viene così reso sinonimo di buon cittadino.

			La controparte del buon cittadino è, naturalmente, il cattivo cittadino, e il neoliberismo offre una chiara visione morale e politica anche a questo proposito. Da Hayek (1960) in poi, il discorso neoliberale ha valorizzato l’autodisciplina come conditio sine qua non della libertà. Gli individui, in questa visione, hanno l’obbligo morale e politico di agire come imprenditori disciplinati, dimostrando capacità di pianificazione per soddisfare i propri bisogni, accettando la responsabilità personale rispetto ai propri problemi e gestendo i propri affari quotidiani con prudenza. L’individuo che si comporta altrimenti fallisce non solo come attore economico, ma come soggetto morale e civile. Questa formulazione ha due implicazioni chiave per la governance.

			In primo luogo, oscura la dimensione politica dei problemi sociali ridefinendoli come scelte personali. Nella misura in cui “l’individuo che calcola razionalmente ha la piena responsabilità delle conseguenze della sua azione”, la storia di “una ‘vita mal gestita’ diventa un nuovo modo di depoliticizzare i poteri economici e sociali” (W. Brown 2003). Naturalmente, il tentativo di depoliticizzare i danni prodotti socialmente inquadrandoli come questioni personali non è una novità. Con il neoliberismo, tuttavia, questa vecchia dinamica ha innescato una serie di conseguenze di maggiore portata a causa dell’applicazione diffusa di una cornice di mercato. L’assunto di partenza è che se i problemi di una persona sono il prodotto delle scelte individuali, è attraverso sforzi individuali che si possono risolvere.

			In secondo luogo, questa formulazione trasforma il tentativo di promuovere un comportamento imprenditoriale disciplinato in un compito primario del governo in una società libera. Senza tale disciplina, il libero cittadino semplicemente non può esistere. In questo modo, in una società libera lo Stato ha l’obbligo di portare la disciplina nelle vite degli individui in modo che questi possano, in quanto attori di mercato competenti, funzionare appieno come membri indipendenti della società. Per adempiere a questa responsabilità,

			lo Stato tenta di costruire soggetti razionali attraverso politiche che organizzano tale razionalità: questa è la base di una serie di riforme del welfare come il workfare e le sanzioni per i genitori single, i cambiamenti apportati al Codice penale – come la three strikes law e i programmi di voucher educativi. Poiché il neoliberismo pone l’azione razionale come norma piuttosto che come ontologia, la politica sociale diviene il mezzo attraverso il quale lo Stato produce soggetti il cui comportamento è guidato dalla propria valutazione razionale dei costi e dei benefici di determinate azioni, sia che si tratti di gravidanza adolescenziale, di frode fiscale o di pianificazione della pensione. (W. Brown 2003)

			Per gli americani a basso reddito, la svolta neoliberale ha coinciso con un secondo sviluppo critico: l’ascesa del nuovo paternalismo (Mead 1997b). Come suggerito dall’etimologia del termine, il paternalismo è radicato in una concezione tradizionale della relazione padre-figlio. Il bambino, in questa visione, manca della capacità di sapere quale sia il proprio interesse e dell’autodisciplina necessaria per agire efficacemente sulla base di tale conoscenza. Il padre si trova, in quanto adulto, in una posizione migliore per sapere cosa è nell’interesse del bambino, e in quanto genitore ha l’obbligo morale di agire sulla base di questa competenza. È quindi dovere di quest’ultimo usare la sua legittima autorità per guidare e sorvegliare il bambino in modi che lo aiutino a crescere, talvolta per il suo bene negandogli ciò che vuole, imponendo la propria volontà su quella del bambino e punendolo quando sbaglia.

			Gli studiosi del paternalismo partono tipicamente da una visione liberale dei cittadini adulti come individui indipendenti che, nonostante le loro imperfezioni, rimangono coloro che meglio sanno qual è il proprio interesse. Dall’opposizione di John Locke all’uso della famiglia patriarcale come modello per lo Stato fino al principio della libera scelta di John Stuart Mill e alle argomentazioni di Robert Dahl contro la cessione dell’autorità politica a “guardiani” esperti, i pensatori politici liberali hanno sempre visto il paternalismo come una violazione della libertà individuale, giustificabile solo in casi eccezionali. Come sostenuto da Mill (1983: 92) in On Liberty, “Tutti gli errori che un individuo può commettere sono di gran lunga superati dal male di permettere che altri lo costringano a fare ciò che essi ritengono il suo bene”. Le poche eccezioni a questo assunto, secondo Mill, riguardavano i casi in cui gli individui non erano in grado di esercitare la libera scelta – principalmente i bambini e i “barbari” che mancavano della civiltà necessaria a esercitare un giudizio razionale. Sebbene oggi i liberali ritengano il paternalismo giustificabile in una serie più ampia di casistiche basate su vari fattori in grado di compromettere o distorcere la capacità di scelta individuale (Smiley 1989: 300; Thaler e Sunstein 2008), la loro concezione di base rimane allineata a quella di Mill. Il paternalismo rappresenta “un’interferenza con la libertà di azione di una persona, giustificata da ragioni che si riferiscono esclusivamente al benessere, al bene, alla felicità, ai bisogni, agli interessi o ai valori della persona costretta” (Dworkin 1971: 120).

			In riferimento alla governance paternalista, il nostro uso del termine si discosta da tale definizione liberale in tre modi chiave. In primo luogo, perché è necessario partire dalle relazioni politiche piuttosto che dalla libertà degli individui, sottolineando che il paternalismo si configura come una relazione di autorità basata su status e potere ineguali (Smiley 1989). Non è una forma di “interferenza” nei confronti di individui i cui desideri esistono, in qualche modo, prima delle relazioni sociali, bensì rappresenta una relazione che fa dello sviluppo del subordinato un progetto autocosciente perseguito da un’autorità che si fa carico di supervisionare e controllare, come suggerito dalla metafora della relazione padre-bambino. In secondo luogo, sebbene il paternalismo possa implicare l’esistenza di una persona “costretta”, il potere può operare ed essere esercitato in una varietà di modi che non richiedono coercizione (Hayward 2000; Barnett e Duvall 2005). Secondo Mary Jackman (1994), l’importanza politica del paternalismo sta proprio nella sua capacità di rendere il ricorso alla forza coercitiva meno necessario per il mantenimento di relazioni di potere ineguali. In terzo luogo, dato che gli accordi di governo sono sempre sostenuti da molteplici motivazioni, la governance paternalista non può essere limitata ad attività “giustificate da ragioni che si riferiscono esclusivamente” al benessere dei governati. Nella pratica, questa è motivata da un mix di scopi pubblici, interessi particolaristici e convinzioni su ciò che è bene per i poveri.

			Il nuovo paternalismo che oggi informa il governo della povertà segue la logica generale del paternalismo, e i suoi sostenitori partono proprio dalla premessa che il liberalismo rifiuta: i poveri non hanno le competenze necessarie per gestire i propri affari. Anche quando i poveri sono in grado di riconoscere ciò che è nel loro interesse, mancano della disciplina necessaria per rendere “il comportamento coerente con l’intenzione” (Mead 1997b: 5). Le loro vite sono disordinate al punto che nessuna opportunità o incentivo, per quanto chiaro, può indurli ad agire nel proprio interesse. Per questa ragione i poveri “hanno bisogno di una supervisione se vogliono vivere in modo costruttivo” (Mead 1997b: 2), e il governo deve intervenire come autorità disciplinare per il bene stesso dei poveri. Affermando la necessità di una posizione politica che “in effetti tratta gli adulti come bambini” (Mead 1997b: 26), i nuovi paternalisti sostengono che lo Stato debba agire come “figura di autorità paterna e alleato” (Mead 2004a: 158).

			Il nuovo paternalismo, figlio del tardo ventesimo secolo, ha tuttavia diverse caratteristiche che lo distinguono dalle forme precedenti, comprese le versioni estreme associate alla schiavitù americana (Genovese 1974) e al colonialismo europeo (Narayan 1995). 

			In primo luogo, è radicato nel contesto della cittadinanza contemporanea e si colloca all’interno di un quadro più ampio di diritti istituzionalizzati: piuttosto che negare i diritti del cittadino, enfatizza gli obblighi civici come giustificazione per far rispettare le aspettative comportamentali (Mead 1986). A differenza del paternalismo che ha caratterizzato la schiavitù o il colonialismo, il nuovo paternalismo rappresenta un progetto di integrazione civica che si propone di portare i destinatari delle politiche verso la piena cittadinanza. Come tale, si concentra su quei poveri identificati come troppo irresponsabili “per meritare la stima degli altri [o rendere] immaginabile una comunità di cittadini uguali” (Mead 1997a: 229) – persone come “i senzatetto, i criminali, i tossicodipendenti, i padri fannulloni, le madri adolescenti non sposate e le madri single che richiedono i sussidi sociali, tutti soggetti che attraverso il loro comportamento mostrano chiaramente di non possedere il livello minimo di autocontrollo necessario per definirsi cittadini decenti” (J. Wilson 1997: 340-41). Wilson 1997: 340-41).

			I comportamenti di tali gruppi sociali rappresentano una minaccia non solo per i loro interessi, bensì anche per le aspirazioni liberal-democratiche di un ordine politico inclusivo ed egualitario. Per questa ragione il nuovo paternalismo ricerca strategie di policy che impongano una “definizione operativa della cittadinanza” più appropriata, condizionando l’estensione dei diritti sociali al compimento di una serie di obblighi sociali (Mead 1986). Non si tratta di imporre ai poveri una governance basata su supervisione e controllo solo per il loro bene, ma anche per il bene della società e della democrazia.

			In secondo luogo, il nuovo paternalismo è emerso alla fine del ventesimo secolo all’interno del movimento politico noto come neoconservatorismo. Negli Stati Uniti, i neoconservatori si sono mobilitati intorno all’idea che lo Stato americano fosse responsabile del declino dell’ordine sociale e della moralità. In risposta a tale presunto declino, una varietà di interessi si è riunita sotto la bandiera di “una visione morale-politica forte, guidata dallo Stato e legalizzata” (W. Brown 2006: 697). Mentre a livello internazionale, i neoconservatori si sono battuti per ottenere una politica estera statunitense più interventista e potente, motivata da ragioni morali, a livello nazionale hanno promosso politiche finalizzate a ripristinare i valori “tradizionali” e combattere il disordine sociale.

			I nuovi paternalisti hanno applicato questa visione più ampia ai poveri, partendo anch’essi dal presupposto che lo Stato fosse responsabile del declino della moralità e dell’ordine sociale nelle comunità povere e dovesse quindi occuparsi di porre rimedio al problema. I contesti di disordine sociale minano la capacità individuale di agire in base al proprio interesse e disciplinare i propri comportamenti. Secondo i paternalisti, è possibile tornare a promuovere la competenza individuale soltanto una volta rese sicure le comunità povere, e a questo scopo reclamano uno Stato forte, capace e in grado di imporsi legittimamente. L’esercizio dell’autorità per il bene dei poveri diventa così parte di una più ampia politica di controllo sociale. I disordini sorti dalla mancanza di disciplina dei poveri – il non lavoro, la criminalità, le gravidanze adolescenziali, le madri single – hanno bisogno di “uno Stato forte e che metta a frutto la sua forza” per affrontarli (Norton 2004: 178). Per il bene dei poveri e della società, lo Stato deve implementare politiche sociali dirette, rafforzare polizia e vigilanza, e quando qualcuno non si conforma alle regole deve risolvere il problema attraverso l’incarcerazione. Riflettendo sulla situazione delle comunità urbane povere degli Stati Uniti negli anni ‘90, il paternalista Lawrence Mead (1997a: 230) ha concluso:

			È difficile ricordare un’epoca della storia occidentale in cui la restaurazione dell’ordine abbia rappresentato un imperativo in sé e per sé. L’indigenza non solleva più questioni di giustizia. L’unica risposta alla povertà è una lenta costruzione delle istituzioni comunitarie fino a che non sia possibile far nuovamente rispettare gli obblighi di cittadinanza. Solo se si ristabilisse l’ordine nelle città e si aumentassero i livelli di occupazione, i poveri potrebbero diventare rispettabili. Solo allora potrebbero rivendicare diritti sulla collettività come pari, piuttosto che cercare la carità come dipendenti.

			Infine, il contesto di sviluppo del nuovo paternalismo è quello dello “Stato terapeutico” del tardo ventesimo secolo (Polsky 1991), la cui missione aspira a qualcosa di più del controllo degli individui e della modulazione di opportunità e incentivi. L’obiettivo è quello di cambiare i valori fondanti e la concezione di sé di una persona, ricostruendo il cittadino come un diverso tipo di soggetto autoregolante (Cruikshank 1999). Attingendo al registro discorsivo della medicina, le problematiche descritte diventano una vera e propria patologia sociale o psicologica che le autorità esperte devono “curare”. 

			I paternalisti abbracciano così l’autorità pubblica non semplicemente per imporre determinate politiche ai poveri, bensì per curare le patologie più profonde che impediscono loro di regolare la propria condotta in modi appropriati (Schram 2000): “Apportando cambiamenti profondi al livello più intimo dell’esperienza umana, lo Stato mira a integrare i cittadini marginali nel contesto sociale” (Polsky 1991: 3-4).

			Tali declinazioni del neoliberismo e del paternalismo convergono su una specifica agenda di policy rispetto al governo della povertà, nell’intento congiunto di portare, grazie a uno Stato forte, la disciplina nelle vite dei poveri, in modo che questi ultimi possano diventare attori competenti che riconoscono i propri interessi e agiscono di conseguenza, ma liberamente, come attori di mercato. Il legame tra neoliberismo e paternalismo, spiega Jacob Segal (2006: 327), “sta in una comune definizione della libertà come pratica di vita efficiente che richiede una disciplina interiore. Coloro che falliscono nella libertà devono essere addestrati a essa”. Così, la libertà per i poveri è perseguita attraverso modalità di governo che disciplinano gli individui e impongono l’ordine nelle comunità povere. “La disciplina della civiltà”, sostengono i neoliberisti, “è allo stesso tempo la disciplina della libertà” (Hayek 1960: 163). “Coloro che vogliono essere liberi”, concordano i paternalisti, “devono prima essere costretti” (Mead 1997b: 23), perciò per promuovere la libertà, lo Stato deve “dire ai poveri cosa fare” (Mead 1998).

			Neoliberismo e paternalismo convergono inoltre sull’idea che anche le modalità di governance debbano essere trasformate per gestire più efficacemente i poveri. Entrambe le correnti di pensiero si fanno promotrici dell’idea che sia necessario estendere la capacità di governo dello Stato attraverso la privatizzazione e la collaborazione al fine di arruolare nell’impresa le istituzioni della società civile. Secondo il paternalismo è importante che tali collaborazioni intersettoriali siano guidate dallo Stato, mentre secondo il neoliberismo devono essere organizzate in termini di mercato, ma le due visioni sono di fatto complementari. Proprio come il neoliberismo confonde il confine tra Stato e mercato, “il paternalismo trascende la vecchia opposizione tra settore pubblico e privato” (Mead 1997b: 11). I due convergono anche sulla predilezione per un sistema decentralizzato, che da una parte facilita l’individuazione di forme di supervisione e riforma tagliate sul contesto e applicabili su scala locale (paternalismo), dall’altra apre la governance a una maggiore innovazione e competizione imprenditoriale (neoliberismo). Allo stesso tempo, entrambi chiedono che la governance si basi su nuove forme di conoscenza: maggiore vigilanza e monitoraggio del comportamento dei poveri, misurazioni più frequenti per valutare e incentivare la performance, più ricerche mirate a una profilazione attendibile delle popolazioni da gestire, e così via.

			Un importante punto di convergenza tra neoliberismo e paternalismo è l’importanza del lavoro. I paternalisti identificano il lavoro come il più basilare obbligo civico e come perno centrale di una vita ben ordinata (Mead 1986). Presentato come fondamento necessario di tutte le altre virtù, il mantra del “work first” mette d’accordo tutti i moralisti, indipendentemente dai loro obiettivi. L’imposizione da parte dello Stato del “verdetto del mercato” (Mead 1986: 87) rappresenta la condizione imprescindibile per qualsiasi forma di autodisciplina si ritenga necessaria per i poveri, ed è un verdetto ovviamente caro al neoliberismo. Lo Stato neoliberale viene chiamato a inserire i poveri su un mercato del lavoro in declino, ovvero quello del lavoro poco qualificato, garantendo il rispetto delle condizioni stabilite da tale mercato. Questo passaggio è essenziale in quanto, dovendo insegnare ai poveri a concepirsi come attori del mercato, lo Stato deve posizionare attivamente i suoi assistiti all’interno delle relazioni di mercato.

			All’intersezione di queste due razionalità, si trova un progetto coerente di governamentalità, intesa nel senso in cui Michel Foucault (1991) usa questo termine. Nel governo della povertà oggi, i tentativi di imporre un comportamento conforme (poteri sovrani) e le tecniche istituzionali per riformare gli individui che non si conformano (poteri disciplinari) vengono impiegate in maniera congiunta come tecniche produttive finalizzate a gestire il comportamento, favorire l’autocontrollo e promuovere il benessere delle popolazioni interessate (governamentalità). Il governo della povertà cerca di imporre l’ordine come condizione di libertà e, così facendo, di mettere ordine nell’esercizio della libertà stessa. Il suo obiettivo è trasformare i poveri in soggetti che, in condizioni di apparente autonomia, scelgono di agire in modi conformi agli imperativi del mercato e alle autorità politiche. Si tratta, da questo punto di vista, di un regime pratico progettato per “tradurre gli obiettivi delle autorità politiche, sociali ed economiche in scelte e impegni a livello individuale” (Miller e Rose 2008: 214).

			La politica e la trasformazione del governo della povertà

			Neoliberismo e paternalismo sono strumenti analitici che aiutano a chiarire la svolta disciplinare nel governo della povertà, ma non a spiegare perché sia avvenuta. La risposta a questa domanda è da ricercare nella rinascita del conservatorismo sulla scena politica statunitense, che ha rimodellato le politiche pubbliche esasperando il livello di disuguaglianza economica registrato dagli anni Settanta. Negli ultimi decenni del ventesimo secolo, attori politici ben organizzati si sono mobilitati per smantellare il welfare sviluppato nel periodo tra gli anni del New Deal fino alle riforme che caratterizzarono la cosiddetta Great Society (tra gli anni ‘30 e gli anni ‘60) (Pierson e Skocpol 2007). Le loro azioni non sono state una risposta alla povertà, bensì una controffensiva nei confronti delle grandi vittorie politiche dei decenni precedenti: l’espansione del ruolo normativo dello Stato, la tassazione progressiva, la conquista delle tutele sociali (Pierson 2007) e dei diritti civili (V. Weaver 2007), le rivoluzioni che hanno investito le relazioni razziali, di genere e la sessualità (Luker 1996). Le vittorie dei conservatori in quegli anni erano il frutto della loro profondità di risorse e creatività strategica, ma anche dei cambiamenti nell’organizzazione della politica statunitense. L’attenzione del conservatorismo al governo della povertà è dipesa dall’utilità politica dello stereotipo del “povero indisciplinato” come veicolo per perseguire un obiettivo più ambizioso, e il successo quasi fuori misura dei loro interventi in questo campo è dovuto alla vulnerabilità politica dei poveri e ai passi falsi dei loro avversari.

			Alla fine dei turbolenti anni Sessanta, i movimenti sociali avevano intrecciato la propria azione a quella del Partito Democratico per riuscire a rimodellare gli Stati Uniti dalle fondamenta. Il risultato era stato lo stravolgimento del vecchio ordine razziale, una riformulazione delle relazioni di genere e la conquista di nuove libertà sessuali e riproduttive che avevano completamente cambiato il paesaggio sociale (King e Smith 2005; A. Davis 1983). I poteri normativi del governo avevano guadagnato terreno in termini di profondità e raggio d’azione, raggiungendo nuovi livelli di tutela dei consumatori, tutela della salute, sicurezza occupazionale e protezione ambientale (Melnick 2005). La cittadinanza e la governance avevano trovato una nuova definizione grazie a una rivoluzione dei diritti, che aveva riguardato i diritti civili, di voto e una lunga serie di leggi contro la discriminazione (Skrentny 2002). Il welfare nazionale progettato nel 1935 era di fatto cresciuto enormemente, tanto in coperture e tutele quanto in termini di costi (Noble 1997).

			Nel dopoguerra, con la maggior parte del mondo industrializzato ancora segnato dalla Seconda guerra mondiale, gli imprenditori avevano pragmaticamente accettato le tutele sociali, riconoscendo la stabilità che queste offrivano e i rischi politici di attaccarle. Le imprese statunitensi potevano permettersi di essere tolleranti grazie alla loro posizione dominante nei mercati globali, che gli garantiva margini di profitto considerevoli. Inoltre, molte aziende avevano addirittura beneficiato direttamente di sovvenzioni pubbliche destinate ai dipendenti, le quali avevano a loro volta alimentato la crescita di un mercato per i loro beni. È alla fine degli anni ‘60 che questa pace relativa si è rotta per una serie di ragioni: se da una parte i mercati globali erano diventati più competitivi e i profitti erano diminuiti (Noble 1997), dall’altra gli oneri di regolazione e protezione sociale si erano fatti sempre più costosi e continuavano a crescere. Basti pensare che, dal 1969 al 1972, “virtualmente l’intera comunità d’affari americana sperimentò una serie di battute d’arresto politiche senza pari nel periodo post-bellico” (Vogel 1989: 59). 

			La risposta politica del business non si fece attendere, e le rappresentanze politiche legate agli affari – nate nei primi anni ‘60 – si mobilitarono in una feroce offensiva organizzativa (C. Martin 1994). Tra il 1974 e il 1978, il numero di Comitati di Azione Politica sponsorizzati dalle aziende (Political Action Committees – PAC) crebbe da 89 a 784, con altri 500 PAC nati in rappresentanza delle associazioni di categoria e degli interessi delle imprese (Conway 1986: 73). Vecchie organizzazioni come la Camera di Commercio si impegnarono a incrementare le proprie fila e aumentare la propria capacità di lobbying, affiancate da nuove organizzazioni – come la Business Round Table – create per dare una voice politica collettiva ai vertici aziendali (Akard 1992). A Washington ci fu un proliferare di uffici destinati a rappresentare le imprese, impegnati a stabilire la propria influenza attraverso strategie di mobilitazione del consenso a sostegno di iniziative legislative (Vogel 1989). 

			Passate all’offensiva, le imprese perorarono la propria causa (Ferguson e Rogers 1986; Vogel 1989; Akard 1992) lottando per tagliare gli oneri fiscali e trasferirli sui lavoratori, deregolare i mercati finanziari e abbassare il livello di tutela dell’ambiente e dell’occupazione; lavorando per ridurre il potere di contrattazione dei lavoratori attraverso la marginalizzazione dei sindacati e l’irreggimentazione dei beneficiari dei sussidi nel mercato del lavoro; adoperandosi per abbassare il costo dei sussidi sociali esistenti e ostacolando la creazione di nuove tutele in risposta all’emergere di nuove fragilità. Quest’insieme di iniziative ristrutturò l’economia politica americana ponendo le basi per un “distacco dei ricchi dal resto della popolazione” (Bartels 2008). Dall’altro capo della distribuzione del reddito, l’effetto di questi sviluppi sul governo della povertà venne amplificato dalla simultanea crescita del conservatorismo sociale come potente forza politica.

			Negli anni ‘50, i fondamentalisti cristiani generalmente disdegnavano l’agone politico, ritenuto troppo mondano. I primi segnali di cambiamento arrivarono nei primi anni ‘60, con l’indignazione di fronte al divieto di preghiera nelle scuole pubbliche, sancito dalla Corte Suprema degli Stati Uniti. Negli anni successivi, l’avanzata dei diritti delle donne e degli omosessuali, la rivoluzione sessuale, i nuovi diritti riproduttivi e la legalizzazione dell’aborto fecero salire esponenzialmente il livello di preoccupazione, spingendo un numero crescente di leader cristiani a sostenere che fosse giunto il momento di “farsi avanti e combattere” (Hodgson 1989: 174). Negli anni ‘80 le chiese fondarono nuovi gruppi di attivisti a livello locale poi riunitisi in una rete nazionale, in occasione della campagna presidenziale di Pat Robertson del 1988 e della campagna per limitare il diritto all’aborto (Diamond 1995). Nel decennio successivo “il Family Research Council è arrivato a contare 300.000 membri abbonati ai suoi bollettini, l’Eagle Forum ha arruolato 80.000 membri, e la Christian Coalition conta oltre 1,7 milioni tra donatori e attivisti” (Heclo 2001: 181). Leader come Jerry Falwell e Ralph Reed si mossero in maniera spregiudicata accumulando risorse, fondando organizzazioni e, infine, esercitando la propria influenza su istituzioni e politiche statali per il perseguimento di scopi morali.

			Il movimento conservatore sociale riunì la destra cristiana con altri gruppi emersi da una comune percezione del declino morale e del disordine sociale. I neoconservatori, inizialmente nati come liberali delusi che si opponevano al comunismo, svilupparono una loro agenda più ambiziosa, finalizzata a utilizzare lo Stato americano come strumento per combattere il declino dell’ordine sociale e della decenza (Norton 2004). I conservatori, infervorati dalle vittorie dei diritti civili, iniziarono a portare avanti una campagna basata su “legge e ordine”, secondo la quale proteste sociali, disobbedienza civile, disordini urbani, criminalità di strada e comportamenti devianti nei quartieri poveri facevano tutte parte di un unico problema: il crollo dell’ordine sociale (V. Weaver 2007; J. Simon 2007). Insieme, questi gruppi formarono una potente coalizione che mirava a promuovere un’agenda di policy radicata negli ideali di ordine, disciplina, responsabilità personale e moralità.

			La mobilitazione contemporanea di conservatori e interessi commerciali non fu finalizzata all’ottenimento di vittorie politiche immediate, bensì a trasformare il panorama intellettuale e organizzativo della politica americana. Adottando una visione di lungo periodo, corporazioni e ricchi conservatori, come Richard Mellon Scaife, investirono milioni di dollari nella creazione di nuove organizzazioni (think tank, fondazioni e società accademiche) progettate per spostare i termini del dibattito politico e screditare la visione keynesiana della funzione dello Stato. In campo legale, tali investimenti finanziarono l’ascesa della Federalist Society e di movimenti giuridici ed economici (Teles 2008), ma soprattutto produssero una rivoluzione nei think tank politici di destra (Rich 2004). Organizzazioni come la Heritage Foundation, l’American Enterprise Institute e il Cato Institute lavorarono per trasformare idee generali in proposte dettagliate, sfornando ricerche che sostenessero le proprie proposte politiche e spendendo generosamente i propri soldi nella promozione di queste idee attraverso libri, periodici ed eventi pubblici (Rich 2004). Sul tema del governo della povertà, i think tank di destra investirono pesantemente nella promozione di critici del welfare come Charles Murray, Marvin Olasky, Lawrence Mead e Robert Rector.

			La mobilitazione conservatrice ebbe effetti altrettanto profondi sul sistema dei partiti, anche grazie al contemporaneo sfaldamento della coalizione democratica. Il sostegno ai diritti civili negli anni ‘60 aveva indebolito pesantemente la “solida” presa del partito sul Sud e sulla lealtà della classe operaia bianca. Capitalizzando su questa frattura, gli interessi commerciali e i conservatori riuscirono non solo a far aumentare tra queste fasce di popolazione il sostegno al Partito Repubblicano, ma anche a spostare il partito a destra. Quest’operazione fu possibile grazie a nuovi gruppi, come il Club for Growth, che presero sistematicamente di mira i repubblicani moderati reclutando e finanziando candidati di estrema destra in occasione delle primarie (Hacker e Pierson 2005). Il risultato fu una polarizzazione netta e asimmetrica del partito. Mentre la sconfitta dei membri conservatori del Partito Democratico negli stati del Sud aveva provocato un leggero spostamento del partito a sinistra, la sostituzione dei membri più moderati del Partito Repubblicano con alfieri del mercato e della moralità aveva spostato il partito nettamente a destra (Theriault 2006; McCarty, Poole e Rosenthal 2006).

			La mobilitazione conservatrice fece poco per spostare l’opinione pubblica a destra (Fiorina 2004; Page e Jacobs 2009), così come per spostare l’attenzione pubblica dalle questioni economiche a quelle culturali (Stonecash 2000; Bartels 2008). Si concentrò invece sull’obiettivo di guidare il cambiamento politico, sottoscrivendo l’ascesa al potere del Partito Repubblicano – fornendogli una rete organizzata di leader d’affari e conservatori sociali e soprattutto procurandogli una quantità di risorse finanziarie senza precedenti.

			I conservatori beneficiarono notevolmente della crescente importanza politica del denaro alla fine del ventesimo secolo, quando le campagne elettorali e gli sforzi di lobbying si erano fatti molto più dispendiosi. Nel 1980 e di nuovo nel 1994, i repubblicani cavalcarono l’ondata di finanziamenti provenienti delle imprese, che avevano abbandonato la consolidata e pragmatica strategia di investire in entrambi i principali partiti (Piven 2007: 151). L’aumento di importanza del denaro nel processo elettorale si accompagnò a una spirale di disuguaglianza, con una concentrazione di denaro nelle fasce con i redditi più elevati. Nel 2000, il 95% delle persone che avevano donato 1.000 dollari o più a una campagna elettorale proveniva da quell’ottavo di famiglie statunitensi con un reddito superiore ai 100.000 dollari l’anno (APSA Taskforce 2004). Entrambi i principali partiti riorganizzarono il loro funzionamento in base alla crescente dipendenza dai donatori ricchi (Campbell 2007a). Mentre per i repubblicani questa riorganizzazione si inseriva con facilità in un programma politico pro-business, per i democratici dette il via a una serie di pressioni per minimizzare le questioni riguardanti le disuguaglianze, la ridistribuzione e le tutele sociali.

			La svolta disciplinare nel governo della povertà è stata in definitiva un prodotto di questi sviluppi politici più ampi, ma sarebbe un errore pensare che i poveri siano stati semplicemente travolti da questa ondata, mere vittime come tante altre del cambiamento. Al contrario, fin dall’inizio i movimenti conservatori hanno fatto dei poveri, e delle politiche dirette ai poveri, un punto centrale della loro retorica politica e dei loro intenti riformatori. Inoltre, l’enfasi sul governo della povertà non è stata casuale, bensì figlia dell’utilità strategica di concentrarsi sui “poveri indisciplinati” da una parte per unire la coalizione emergente, dall’altra per dividere e screditare l’opposizione. Concentrandosi sui poveri, i conservatori sono riusciti a dribblare gli ostacoli incontrati in altri ambiti e distogliere l’attenzione da un’agenda di policy decisamente meno popolare presso l’opinione pubblica.

			L’uso simbolico dello stereotipo del povero indisciplinato era evidente già nella campagna per la presidenza di Barry Goldwater e George Wallace nel 1964, impostata su temi di “legge e ordine”, con Wallace che pretendeva anche che l’occupazione divenisse un obbligo per i beneficiari dei sussidi. Nonostante il fallimento della loro campagna, riuscirono a mostrare come un’attenzione al disordine sociale potesse collegare protesta politica e criminalità di strada, capitalizzare sui risentimenti razziali e dare la colpa ai liberali. La lezione appresa in questa occasione fu inoltre utile a ripensare le campagne successive: nel 1968, Richard Nixon fece di legge e ordine il fulcro della sua strategia per conquistare i democratici bianchi disaffezionati al Sud; nel 1970, proseguì dichiarando guerra agli “elementi criminali che minacciano sempre più le nostre città, le nostre case e le nostre vite”. 

			Negli anni ‘80, i conservatori avevano ormai elaborato una ricca narrazione relativa alla “underclass”, in grado di distogliere l’attenzione dai problemi strutturali della deindustrializzazione e dagli effetti aggravanti della segregazione razziale nelle città americane (W. Wilson 1997; Massey e Denton 1993). Questa narrazione incolpava le politiche della Great Society – accusate di coccolare i criminali, premiare le scelte sbagliate con l’elemosina, e così via – per la marea crescente di irresponsabilità, promiscuità, violenza e dipendenza dal welfare. Durante la sua presidenza, Ronald Reagan allargò ulteriormente la nozione di War on Crime iniziando la sua War on Drugs, e trasformò l’immagine della welfare queen in una potente metafora dell’idea che gli americani laboriosi e rispettosi della legge venissero sfruttati dai poveri, pigri e criminali.

			La prominenza di questi temi nell’ascesa al potere dei conservatori è stata quindi una risposta tattica alle opportunità e agli ostacoli politici che la coalizione ha affrontato. Il tema offriva inoltre un’opportunità unica per sfruttare le ansie popolari del periodo successivo agli anni Sessanta e le divisioni nella coalizione democratica. I temi razzializzati del disordine urbano, del crimine e del welfare parlavano ai nuovi elettori bianchi (nel Sud e altrove), che si sentivano abbandonati dal sostegno democratico ai diritti civili, alla desegregazione, al busing e alle affirmative action. Le critiche al welfare, visto in pratica come un sistema dedicato al sostegno delle madri nere, sole e povere (Han Cock 2004), facevano leva su diverse ansie legate ai cambiamenti nei ruoli di genere, nella sessualità e nell’organizzazione familiare. Mentre i salari reali dei lavoratori statunitensi ristagnavano, le immagini delle pigre welfare queen fornivano un capro espiatorio per le paure economiche, trasformando le ansie popolari in rabbia verso il governo che tassava le famiglie lavoratrici per sostenere i poveri irresponsabili.

			Allo stesso tempo, i conservatori focalizzavano l’attenzione sullo stereotipo del povero indisciplinato per dare un volto populista alla loro agenda, rivestendola di una retorica anti-statalista e anti-elitista (Ehrenreich 1987). Il welfare, in questo contesto, non era una protezione duramente conquistata per i lavoratori poveri e le loro famiglie. Era la creazione egoistica di una “intellighenzia” liberale che usava il governo per distribuire favori speciali ai poveri, a spese dei libretti degli assegni dei lavoratori e dei valori a loro più cari. In effetti, l’immagine di una maggioranza “silenziosa” e “morale” vittimizzata divenne un tema centrale del conservatorismo (J. Simon 2007). Le persone che giocavano secondo le regole venivano abusate dai “guadagni illegittimi” degli scrocconi del welfare e dei criminali violenti (e più tardi degli immigrati irregolari). I diritti guadagnati e meritati dei lavoratori americani venivano ignorati dalle élites liberali che si preoccupavano di più dei diritti dei loro carnefici – imputati criminali e beneficiari del welfare della underclass urbana. Gli interessi di questi americani comuni, in questa cornice, erano equiparati agli sforzi per promuovere i diritti delle vittime, i diritti dei contribuenti e una società basata sulla responsabilità personale.

			L’enfasi conservatrice sulla povertà non era tuttavia semplicemente una questione di opportunismo politico, bensì rifletteva anche le sfide affrontate dalla coalizione emergente. L’alleanza tra conservatori e sostenitori del mercato non è mai stata facile, in quanto i desideri di questi ultimi si sono spesso scontrati con la spinta conservatrice a creare uno Stato morale-autoritario. I conservatori hanno spesso avuto da ridire sull’operato delle corporazioni, responsabili secondo loro di sconvolgere le tradizioni delle comunità, promuovere il consumismo di massa e trarre profitto dalla vendita di sesso e peccato. La crescente alleanza tra i due movimenti si reggeva sull’insabbiamento delle questioni divisive in favore di temi condivisi da entrambe le parti. Proprio in questa direzione, il governo della povertà offriva un interessante ambito d’intervento, in quanto la sua riforma era una priorità per due segmenti della comunità imprenditoriale: i datori di lavoro, desiderosi di mantenere la manodopera a basso salario sul mercato, e le aziende che si trovavano a trarre profitto direttamente dalla privatizzazione (Ehrenreich 1997; Piven e Cloward 1993). Dall’altra parte, i conservatori sociali erano ansiosi di mettere sotto controllo il vizio e la violenza, cambiando i programmi di welfare che dal loro punto di vista incoraggiavano la rottura dei matrimoni, la promiscuità sessuale e l’irresponsabilità morale (Ehrenreich 1987; Gilder 1981).

			Inoltre, l’attenzione conservatrice al governo della povertà è emersa come una risposta tattica alle barriere che la coalizione ha affrontato in altre aree quando ha cercato di riformare il ruolo attivo dello Stato. Anche quando i repubblicani hanno vinto le elezioni, i conservatori hanno scoperto che la capacità e la portata dell’azione statale non potevano essere facilmente contratte (Pierson 2007). La tendenza allo status quo del sistema politico statunitense, che aveva spesso ostacolato i tentativi di espandere il raggio d’azione del welfare, rendeva possibile bloccare in ugual modo i tentativi di smantellarlo (Noble 1997). La crescente polarizzazione dei partiti rendeva più difficile costruire coalizioni bipartisan in grado di produrre un cambiamento delle politiche (McCarty 2007), e in molte aree, lo Stato keynesiano aveva prodotto gruppi di interesse che ora si mobilitavano per difendere tali politiche (Pierson 1994; Campbell 2003). I conservatori si trovavano così davanti a una situazione per cui gli americani accoglievano la retorica della responsabilità personale, ma si mostravano di gran lunga meno entusiasti davanti a politiche che di fatto li privavano delle tutele, lasciandoli soli alle prese con il mercato (Page e Jacobs 2009).

			Come sottolineato da Jacob Hacker (2004, 2006), questi e altri ostacoli hanno portato a un cambio di strategia, ossia al passaggio da un attacco frontale alle tutele sociali a una serie di iniziative più “discrete” (riducendo le tutele agendo al di sotto del radar pubblico) e “di ostruzionismo” (impedendo alle politiche di adattarsi all’evoluzione di bisogni e fragilità). Una notevole eccezione a questa regola è stato proprio il governo della povertà, che ha visto l’imposizione sbandierata di cambiamenti drammatici per i poveri. I fattori in grado di spiegare questa discrepanza sono diversi.

			In primo luogo, i poveri costituivano un target politico debole e isolato, incapace di reagire prontamente come altri settori della società. Stigmatizzati e privi di risorse, i poveri sono raramente in grado di difendersi nel processo politico (Piven e Cloward 1977), e negli ultimi decenni del ventesimo secolo gli alleati in politica scarseggiavano. I sindacati erano in netto declino e ripiegati sui loro problemi (Goldfield 1989), le organizzazioni non-profit sostenute dalle fondazioni che si occupavano di povertà – come il Children’s Defense Fund – non avevano reti di base o masse di membri da mobilitare (Skocpol 2003); le numerose organizzazioni di interesse pubblico schierate a sinistra concentravano la propria azione principalmente su questioni di “qualità della vita”, dedicando poche risorse a questioni di redistribuzione e protezione economica (Berry 1999). Anche le organizzazioni che si occupavano di giustizia sociale, create per difendere gruppi come le donne o le minoranze, tendevano a prestare un’attenzione limitata al welfare, visto come questione ristretta che riguardava un sottogruppo, con un significato limitato per la loro platea di riferimento (Strovitch 2008).

			La debolezza organizzativa era aggravata dall’isolamento istituzionale, specialmente per gli utenti del programma Aid to Families with Dependent Children (AFDC). Nel corso del ventesimo secolo, un susseguirsi di azioni legislative avevano separato le donne povere sole e i loro figli dai contribuenti in buona fede dell’assicurazione sociale (1935), dagli eredi dei contribuenti deceduti dell’assicurazione sociale (1939), e dalle persone con disabilità certificate (1972). Così, quando gli attacchi all’AFDC alzarono il tiro, i beneficiari si ritrovarono senza copertura politica per la mancanza di coordinamento con gruppi più benvisti e influenti tra i beneficiari degli aiuti di Stato. Le donne povere con bambini erano sole, denigrate come l’ennesimo “altro” razzializzato, pigro e licenzioso, l’antitesi dei beneficiari più meritevoli (Hancock 2004; Winter 2008). La loro causa comune fu ulteriormente indebolita dal “welfare nascosto” dell’America delle spese fiscali, che oscurò i sussidi pubblici che andavano alle famiglie non povere e fece sembrare che l’AFDC rappresentasse un caso unico in termini di sussidio pubblico a genitori abili (Howard 1997; Hacker 2002). Anche in termini di rivendicazioni di genere la coalizione si trovava in una situazione di debolezza a causa della scarsità di servizi di assistenza all’infanzia e di altri supporti offerti alle lavoratrici in generale, una disparità che contribuiva a confermare l’idea che i beneficiari del welfare ricevessero un trattamento speciale (Orloff 2002). Infine, il funzionamento stesso del programma AFDC finiva per contribuire a mantenere i beneficiari in una situazione di povertà, insicurezza e crisi sociale (Edin e Lein 1997). In questo contesto politico, le richieste di cambiamento provenivano da tutto lo spettro politico, e non c’erano molti alleati per opporsi alla visione conservatrice del cambiamento.

			Con i poveri isolati dalle istituzioni e dalla segregazione sociale e residenziale, gli americani erano incoraggiati a pensare ai cambiamenti nella gestione della povertà come qualcosa che riguardava solo i “soggetti devianti”. Non era affatto così. L’assalto ai poveri serviva come veicolo simbolico per mobilitare un’opposizione più generale al welfare e screditare le idee dei liberali. Le iconiche immagini di madri nere single dipendenti dal welfare e criminali (uomini) violenti diventarono il volto simbolico dell’accesso alla previdenza sociale e agli aiuti pubblici.

			Come sottolineato da Jacob Hacker (2006: 51), i temi portati avanti nella campagna contro il welfare erano solo la facciata esteriore di una “crociata per la responsabilità personale” che cercava di minare una vasta gamma di politiche collettivizzanti, in modo che gli americani si facessero maggiormente carico dei propri rischi e delle proprie scelte. Secondo i riformatori al lavoro in aree che andavano dall’assistenza sanitaria alle pensioni o alla cura dei bambini, “proteggendoci da tutte le conseguenze delle nostre scelte” i sussidi governativi erodevano “l’incentivo a essere economicamente produttivi e personalmente prudenti” (Hacker 2006: 38). Lo show politico costruito intorno alla underclass è stato subordinato a promuovere il piano più generale di smantellamento del welfare, da una parte utilizzando i poveri devianti per legittimare i temi generali, dall’altra distraendo l’attenzione dai cambiamenti politici che gradualmente trasferivano tutti i rischi sociali sulle spalle dei lavoratori americani. L’idea che il sistema funzionasse in base all’elargizione di favori controproducenti ai poveri orientava l’attenzione pubblica dettando i termini della discussione su un argomento con implicazioni molto più ampie. L’ex membro repubblicano del Congresso Dick Armey formulò questo punto in poche ed efficaci parole: “La responsabilità sociale è un eufemismo per l’irresponsabilità individuale” (Armey 1995: 317).

			L’assalto conservatore creò molte divisioni nel Partito Democratico, non solo nell’elettorato ma anche nella classe politica, con la formazione di correnti come il Democratic Leadership Council (DLC), che hanno tentato di allontanare il partito dal liberalismo della Great Society. Politicamente divisi e disarmati, i leader del Partito Democratico combattevano selettivamente su alcuni punti mentre si impegnavano di fatto in una ritirata tattica su questi temi. Su questioni di maggiore interesse per i settori più ricchi e organizzati, i Democratici si sono spesi con tutte le forze per bloccare o temperare la legislazione conservatrice. Nell’ambito del governo della povertà hanno invece sempre più adottato una strategia di cooptazione, al fine di evitare l’accusa di essere morbidi sul crimine e sul welfare, abbracciando versioni più blande delle proposte conservatrici.

			I poveri avevano scarse possibilità di costringere il partito a spendere il suo basso capitale politico a loro favore, anche perché, in un contesto di sempre maggiore razzializzazione della povertà, una controffensiva troppo vigorosa avrebbe rischiato di aggravare le divisioni razziali che minacciavano la coalizione del partito (Frymer 1999). Al contrario, i leader democratici iniziavano a sostenere che le posizioni liberali sul crimine e sul welfare erano segno di una passività politica costosa che riduceva il sostegno pubblico ai candidati del partito e alle più ampie agende progressiste. Allineandosi ai tentativi di trasformare il governo della povertà, speravano di togliere dal tavolo i temi corrosivi del razzismo, del crimine e del welfare, liberando il partito da quei cunei che i repubblicani avevano usato così efficacemente a proprio vantaggio, e aprendo la strada a dibattiti meno “distorti” su lavoro e povertà (Soss e Schram 2007).

			Di volta in volta, la storia si è ripetuta sul crimine e sulla legislazione in materia di welfare. Gravemente danneggiati dalle campagne per l’ordine pubblico, i politici democratici più importanti si sono impegnati a contrastare l’immagine del partito come anello debole nelle guerre contro il crimine e la droga. Così, quando la morte della stella del basket Len Bias scatenò un panico morale sul crack nell’estate del 1986, lo Speaker della Camera Tip O’Neill si mosse rapidamente per assicurarsi che i Democratici avrebbero stabilito una forte posizione antidroga prima delle imminenti elezioni. Come risultato, l’Anti-Drug Abuse Act del 1986, che stabilì pene minime obbligatorie, fu approvato con meno di un mese di deliberazione, giusto in tempo per le elezioni di novembre. Come racconta Dan Baum (1997: 225):

			[Di ritorno dalla pausa del 4 luglio] Tip O’Neill convocò una riunione d’emergenza dei presidenti delle commissioni sul crimine. Scrivimi qualche dannata legge, tuonò. A Boston tutti parlano solo di Len Bias. I giornali gridano vendetta. Dobbiamo uscire allo scoperto adesso. Questa settimana. Oggi. I repubblicani ci hanno battuto sul tempo nel 1984 e non voglio che accada di nuovo. Voglio nuove iniziative decisive per affrontare il crack e le altre droghe. Se saremo abbastanza veloci, disse alla leadership democratica schierata intorno a lui, potremo allontanare la questione dalla Casa Bianca [Reagan].

			“Il grande gioco strategico di riallineamento d’immagine del Partito Democratico” ha raggiunto il suo punto più alto negli anni ‘90, sotto la presidenza di Bill Clinton (R. Weaver 2002: 116). Come candidato alla presidenza nel 1992, Clinton combinò gli appelli economici populisti con gli sforzi per affermarsi come un nuovo tipo di democratico che non sarebbe stato vincolato dai sindacati, dalle minoranze, dalle femministe, dagli ambientalisti o da altri gruppi visti come portatori di “interessi particolari” all’interno del Partito Democratico (Williams 2003). Clinton promosse le sue credenziali di governatore favorevole alla pena di morte e duro contro il crimine. Il fulcro della sua campagna elettorale, tuttavia, era la sua promessa di “porre fine al welfare come lo conosciamo” e dire ai poveri in carico ai servizi di welfare: “due anni e sei fuori”.

			La promessa di Clinton sarebbe stata messa alla prova quattro anni dopo, quando i repubblicani presero il controllo del Congresso nel 1994 sulla base di un Contratto con l’America che prometteva di essere duri con i poveri. Quando i repubblicani presero il controllo dell’agenda di policy, Clinton fu costretto ad affrontare proposte di welfare molto più severe, che includevano molti meno sussidi rispetto ai piani che lui e il suo consigliere David Ellwood avevano previsto (Ellwood 1988; DeParle 1996). Dopo aver contestato alcune delle disposizioni più estreme, Clinton giunse alla fine alla stessa conclusione di Tip O’Neill nel 1986. Per liberarsi di un peso elettorale e spianare la strada a nuove battaglie politiche, i democratici avrebbero dovuto posizionarsi in prima linea nell’abolizione del “pasticcio” del welfare. Sondando gli umori degli elettori per le successive elezioni, i più fidati sondaggisti di Clinton lo consigliarono di “accelerare l’agenda di Gingrich” (Dick Morris), “trascendere la politica del welfare” (Stanley Greenberg), e “spianare la strada alla rinnovata influenza del Partito Democratico sulla povertà del ghetto” (ancora Dick Morris).

			Mentre la stagione elettorale entrava nel vivo, Clinton firmò il Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act (PRWORA), abolendo il welfare come diritto e sostituendolo con un pacchetto di diverse linee di finanziamento agli Stati, in cui diventavano centrali i requisiti in materia di lavoro, i limiti di durata del sussidio, le sanzioni per l’inosservanza e una serie di accordi di governo progettati per promuovere la privatizzazione e la contrattualizzazione basata sulla performance. Per le famiglie povere nel nuovo programma Temporary Assistance for Needy Families (TANF), l’era del paternalismo neoliberale era ormai alle porte.

			Il governo della povertà contemporaneo

			Il PRWORA è stato l’evento legislativo più famoso nella storia recente del governo della povertà negli Stati Uniti, e ha prodotto uno degli effetti politici più sorprendenti: tra il 1994 e il 2008, il numero di beneficiari dell’AFDC/TANF negli Stati Uniti si è ridotto di circa il 72%2. Concentrandosi su questi sviluppi, molti osservatori hanno descritto i recenti cambiamenti come un ritorno al laissez-faire, in cui il governo si ritira e i poveri vengono lasciati a cavarsela da soli sul mercato (Somers e Block 2005). Altri, come Loïc Wacquant (2009: 19), hanno integrato questa narrazione con un’attenzione al crescente controllo delle istituzioni correzionali: “mentre lo Stato si libera sempre più della sua responsabilità economica” produce insicurezza e disordine che, a loro volta, “rendono necessaria la crescita dello Stato penale”.

			Nel governo della povertà, tuttavia, lo Stato americano non si è liberato delle sue responsabilità economiche, bensì le ha riformulate e, in effetti, incrementate. In questo campo, come in molti altri, gli sfidanti politici non hanno smantellato lo Stato, bensì lo hanno riorganizzato e trasformato per nuovi scopi (Pierson e Skocpol 2007). Gli approcci alla governance messi in atto operano secondo le logiche del paternalismo neoliberale descritto in precedenza, e si basano su un forte ruolo dello Stato sia nel welfare che in campo penale-carcerario. Gli sviluppi chiave non si sono verificati in termini quantitativi, come maggiore o minore intervento statale, bensì hanno riguardato le modalità di intervento dello Stato, la definizione dei suoi scopi e dei suoi beneficiari.

			Il governo della povertà è stato riorganizzato per sostituire il controllo statale centralizzato con collaborazioni intersettoriali decentralizzate, nonché per servire come sito di investimenti redditizi per società come Lockheed Martin, Maximus, Affiliated Computer Systems (ACS), e Corrections Corporation of America (CCA). Gli investimenti nel welfare che proteggono i poveri dalle pressioni del mercato sono effettivamente diminuiti, ma queste risorse e molte altre sono state investite in strategie di governo neoliberali e paternaliste: polizia, detenzione e controllo della libertà vigilata; aiuti condizionati al comportamento; politiche sociali che enfatizzano il controllo e la sanzione; politiche che usano i proventi delle tasse per sovvenzionare i costi dei salari; infine una serie di interventi volti a incentivare, abilitare e imporre il collocamento sul mercato del lavoro.

			Le politiche maggiormente ridimensionate per lo più non rientrano in questa categoria e si rivolgono ad americani in età lavorativa e non disabili. In alcuni casi, i tentativi di ridurre tali tutele sono stati palesi: l’amministrazione Reagan ha tagliato gli investimenti federali nei fondi fiduciari statali per l’assicurazione contro la disoccupazione (Pierson 1994: 116-20); molti stati hanno terminato o limitato i loro programmi di General Assistance (GA) (Gallagher et al. 1999), e nel 1996 il governo federale ha abolito il programma AFDC. Gran parte dell’erosione degli interventi, tuttavia, è stata realizzata attraverso strategie più sottili, che hanno impedito di mantenere i sussidi al passo con l’inflazione e la copertura rispondente ai cambiamenti del mercato del lavoro (Hacker 2004). Anche prima della riforma del welfare, il valore del pacchetto combinato AFDC-Food Stamp era diminuito drasticamente, soprattutto perché i legislatori avevano permesso al valore reale dei sussidi AFDC di diminuire del 42% tra il 1970 e il 1996 (Pavetti 2001: 233).

			Anche l’Unemployment Insurance (UI), che serve un gruppo economicamente più diversificato, è diminuita: il periodo di ammissibilità dell’UI e il tasso medio di sostituzione dei salari sono rimasti stabili, ma nuove politiche hanno limitato l’accesso permettendo ai datori di lavoro di contestare le domande dei loro ex-lavoratori, e la deriva politica ha lasciato i lavoratori scoperti proprio nei settori in più rapida crescita del mercato del lavoro (Fagnoni 2007; GAO 2000). La spesa complessiva è diminuita da 12.000 dollari per lavoratore disoccupato nel 1970 a meno di 4.000 dollari nel 2000 (Massey 2007: 169), con la maggior parte delle riduzioni derivanti dalla diminuzione della copertura dei lavoratori a più basso salario (GAO 2000). Negli anni ‘90, i lavoratori a basso salario avevano il doppio delle probabilità di essere disoccupati ma, rispetto agli altri lavoratori disoccupati, avevano meno della metà delle probabilità di ricevere l’UI (GAO 2000).

			Mentre i sussidi al di fuori del mercato diminuivano, cambiamenti altrettanto significativi sono avvenuti nelle politiche progettate per incoraggiare l’occupazione e perseguire l’obiettivo di “make work pay”. Il punto cruciale è stato il declino del salario minimo, che costringeva i datori di lavoro a sostenere i costi dell’aumento dei redditi, e l’aumento della Earned Income Tax Credit (EITC), che ha di fatto spostato questo onere sui contribuenti. Dal 1968 al 2006, il valore reale del salario minimo è sceso da 9,30 a 5,15 dollari l’ora (dal 45% al 28% del salario medio e dal 93% al 50% della soglia di povertà) (Bartels 2008: 26; Massey 2007: 167-68). Di fronte all’ampio consenso nell’opinione pubblica verso un aumento del salario minimo (Bartels 2008), gli interessi delle imprese hanno spinto molto per la strategia alternativa di espandere l’EITC (Herd 2008). L’EITC non offre alcuna protezione per i disoccupati e non stabilisce un livello minimo di salario, bensì rafforza gli incentivi all’occupazione per i poveri usando le entrate fiscali per aumentare i salari, e così facendo allevia le pressioni salariali sui datori di lavoro. Dal 1975 al 2006, la spesa federale EITC è aumentata da 5 a 45 milioni di dollari (Scholz, Moffitt, e Cowan 2009). Questi investimenti hanno sostanzialmente aumentato la partecipazione alla forza lavoro tra i poveri (Grogger 2003; Meyer 2002) e hanno portato a una riduzione dei salari di mercato per i lavoratori poco qualificati (Rothstein 2009).

			L’EITC si rivolge agli adulti in età lavorativa e non disabili che sono sul mercato del lavoro. A questo gruppo appartengono, da una parte, popolazioni target come i disabili e gli anziani, per cui le principali politiche dedicate continuano a fornire tutele non di mercato ma più generiche, e sono state riformate negli ultimi anni per presentare modesti ma chiari incentivi al lavoro (come nel caso dell’assicurazione per la disabilità e del reddito di sicurezza supplementare). Dall’altra si trovano i programmi vincolati alla prova dei mezzi per i poveri in età lavorativa e non disabili, in cui la spinta al lavoro è più forte e più paternalista. L’esempio più noto è il programma TANF, dove le famiglie povere ricevono benefici in denaro limitati nel tempo, legati a requisiti di lavoro e soggetti a sanzioni in caso di inadempienza (Schram 2000). I fondi del TANF, sempre più gestiti da appaltatori for-profit, hanno preso distanza dagli aiuti in denaro e sono ora utilizzati principalmente per finanziare servizi e corsi che cercano di eliminare le barriere di accesso all’occupazione e rendere il lavoro più remunerativo (S. Allard 2009). Questi interventi sono promossi grazie alle spese fiscali che sovvenzionano il costo di assunzione di coloro che lasciano il programma, offrendo ai datori di lavoro fino a 9.000 dollari per assunzione secondo il Work Opportunity Tax Credit.

			La promozione del lavoro non si limita al TANF, in quanto dall’approvazione del Quality Housing and Work Responsibility Act del 1998, il governo federale ha richiesto ai destinatari degli aiuti per gli alloggi pubblici di lavorare o fare volontariato ogni mese, e ha reso le sanzioni TANF un presupposto per negare riduzioni dell’affitto dovute alla perdita di reddito. Cambiamenti simili hanno riguardato l’assistenza alimentare, per cui i beneficiari del Supplemental Nutrition Assistance Program (SNAP, precedentemente noto come Food Stamps) oggi devono iscriversi alle liste per il collocamento, accettare un’occupazione adeguata e partecipare a programmi di promozione del lavoro come condizione per accedere all’aiuto. Gli adulti in età lavorativa senza figli possono ricevere lo SNAP solo per 3 mesi in un periodo di 36 mesi se non lavorano o non partecipano a un programma di workfare – una regola che ricalca i severi requisiti di lavoro imposti agli adulti senza persone a carico nei programmi statali di General Assistance (Gallagher et al. 1999). Allo stesso modo, dal 1979 le regole federali hanno favorito il lavoro in prigione permettendo la vendita, il commercio interstatale e l’esportazione internazionale di beni prodotti dai detenuti. Tra il 1979 e il 2005, le “industrie carcerarie” hanno contribuito per circa 97 milioni di dollari ai costi di detenzione e per 47 milioni di dollari in tasse federali e statali (U.S. Department of Justice 2009). Nello stesso periodo, la manodopera a basso costo delle prigioni è stata sempre più appaltata a imprese for-profit, con operatori penitenziari privati come la CCA che ne hanno approfittato utilizzando i detenuti come lavoratori di manutenzione (Kang 2009).

			Con il paternalismo, la promozione del lavoro è stata accompagnata da un drammatico aumento delle procedure di monitoraggio e tracciamento del comportamento dei poveri. Sempre più beneficiari dei sussidi sono stati sottoposti a test per verificare il consumo di droga, archiviazione delle impronte digitali e interrogatori sulle loro relazioni sessuali (per stabilire la paternità e ottenere il mantenimento dei figli). Sul versante della giustizia penale, l’espansione del controllo è stata ancora maggiore. Tra il 1970 e il 2003, la popolazione detenuta statale e federale è cresciuta di sette volte, con un incremento maggiore tra i più poveri, meno istruiti e appartenenti a minoranze (Western 2006). La spesa pro capite per gli interventi correzionali nei vari stati è salita da 23 dollari nel 1970 a 125 dollari nel 2001, dall’1% al 3,5% di tutte le spese di bilancio (Guetzkow e Western 2006).

			Sia nelle iniziative che riguardano il settore penale che in quelle che riguardano il welfare, il livello di controllo da parte dello Stato è cresciuto oltre i limiti del periodo di partecipazione ufficiale agli interventi. In alcuni stati, nuove forme di “paternalismo post-uscita” specificano che chi abbandona il welfare deve rimanere al lavoro per continuare a ricevere un sussidio transitorio. Allo stesso modo, la supervisione della libertà vigilata è diventata più attenta ed è stata applicata a una percentuale crescente della popolazione post-carceraria. Nel 2003, 4,7 milioni di americani erano in regime di libertà condizionale o vigilata, e il numero di individui che lasciavano la prigione ogni anno era di 630.000 individui (quadruplicato rispetto al 1978) (Travis 2005). Più dell’80% delle persone che uscivano di prigione venivano messe in libertà vigilata, e il numero di persone tornate dentro per violazione dei termini della stessa era sette volte più alto di quanto fosse vent’anni prima (Western 2006). I detenuti tossicodipendenti ricevono un controllo particolarmente attento nelle comunità di recupero private, dove sono monitorati quotidianamente e rischiano un ritorno in prigione se hanno una ricaduta (Fairbanks 2009). Quando i detenuti finiscono di scontare la pena, vengono di solito rilasciati “in condizioni di stretto monitoraggio, in uno spazio sorvegliato, privo di molta della libertà che si associa alla vita normale” (Garland 2002: 178).

			Il paternalismo neoliberale ha innescato cambiamenti altrettanto importanti nel modo in cui il governo della povertà è organizzato e implementato. Nell’operazione di ridirezionamento del ruolo attivo dello stato, parte delle sue funzioni sono state spostate su altri attori e su altri livelli di governo attraverso la privatizzazione e il decentramento (Peck e Tickell 2002). Enfatizzando l’efficienza e la performance, i riformatori hanno “reinventato il governo” come rete diffusa di relazioni radicate nei principi del mercato. Sempre più spesso, il governo della povertà si è strutturato in base a relazioni contrattuali, decentralizzato per facilitare l’innovazione imprenditoriale e valutato in termini di mercato piuttosto che di valori democratici.

			Il rolling out del governo della povertà non è stato il risultato di un semplice passaggio ideologico, ma ha servito anche una serie di scopi politici pratici. Al di fuori degli organi eletti del governo nazionale, non era semplice separare lo Stato liberale – ben radicato – dalle sue culture di riferimento, routine e attori consolidati. Il decentramento e la privatizzazione hanno comportato un trasferimento di autorità che ha creato nuovi e ampi spazi di manovra per stabilire nuove logiche di governo. I nuovi sistemi di performance hanno facilitato l’outsourcing stabilendo logiche di responsabilità pubblica basate sui risultati (lontane dal controllo democratico e dalla trasparenza), che potevano essere applicati agli appaltatori privati con la stessa facilità delle agenzie statali. Man mano che la governance diventava più decentralizzata, questi sistemi di performance fornivano anche meccanismi per disciplinare il funzionamento dei livelli di gestione più decentrati per migliorare le probabilità di raggiungere gli obiettivi dei committenti.

			Molti di questi sviluppi sono stati accompagnati da attacchi retorici al “big government” che celebrano l’efficienza del mercato, la conoscenza delle dinamiche locali e la compassione delle organizzazioni non-profit e religiose. La salienza politica di tali appelli ha oscurato un fatto fondamentale: il paternalismo neoliberale non riguarda l’indebolimento dello Stato, ma il rafforzamento dello Stato come autorità disciplinare. I nuovi approcci al governo dei poveri hanno esteso la sua portata d’azione attraverso relazioni contrattuali con il mercato e le organizzazioni della società civile. I poteri statali di vigilanza e disciplina si sono fortemente ampliati nonostante l’attacco al settore pubblico, cui è stato impedito di crescere per soddisfare nuovi bisogni.

			Teorizzare il cambiamento e la continuità storica

			Osservando questi sviluppi, si è tentati di ipotizzare una netta rottura con il passato. Ma il governo della povertà oggi è una miscela di elementi vecchi e nuovi. La sfida è chiarire come il cambiamento si sia sviluppato lungo percorsi segnati dalla continuità storica. Per farlo, abbiamo teorizzato la svolta disciplinare come punto di transizione in tre funzioni di lunga data del governo della povertà: integrazione civica, controllo sociale e produzione di soggetti capaci di autoregolarsi.

			Il paternalismo neoliberale prosegue la lunga tradizione di usare le politiche sulla povertà come strumenti di integrazione civica (Somers 2008), e condivide questa tradizione con la War on Poverty degli anni ‘60, che ha perseguito l’inclusione civica attraverso il tentativo di espandere i diritti e dare potere alle comunità povere (Quadagno 1994; Cruikshank 1999), ma non solo. Anche nei periodi precedenti le politiche pubbliche avevano contribuito a rafforzare lo status civico privilegiato degli uomini bianchi, cercando di includere i poveri in modi differenziati secondo la razza e il genere (Gordon 1994; Katznelson 2005). In ogni periodo, il governo della povertà ha istituzionalizzato una particolare visione della cittadinanza: idee su cosa comporta l’appartenenza civica, su chi deve essere incluso e a quali condizioni. Il paternalismo neoliberale offre tale visione, e gioca un ruolo chiave nella razionalità politica del governo della povertà oggi.

			Il neoliberismo, come abbiamo sostenuto, rifonda la cittadinanza in un ruolo di quasi-mercato. I cittadini non sono definiti dal loro impegno reciproco in una modalità democratica di governo, bensì dalla loro disciplina e accortezza come consumatori, lavoratori e investitori che pagano le tasse (Wolin 2008; W. Brown 2006). Per i poveri, questa visione neoliberale si intreccia a una concezione paternalista della cittadinanza, che dà la priorità all’adempimento degli obblighi civici. Nella teoria classica della cittadinanza di T. H. Marshall (1964), i doveri civici come il voto e il lavoro sono legati alle persone perché possiedono diritti di appartenenza. A parte gli obblighi di obbedienza alla legge, tali doveri rappresentano una questione di aspettativa civica piuttosto che di controllo statale. I paternalisti ribaltano questa concezione, rendendo l’adempimento dei doveri una precondizione per l’appartenenza civica e oggetto di controllo da parte dello Stato (Mead 1986). L’autosufficienza come lavoratore e l’autodisciplina come membro della comunità sono trattati “non solo come un bene morale ma come prerequisito per la cittadinanza” (Mayer 2008: 167). Sono criteri necessari per il “posizionamento morale” in una comunità di persone che meritano uguale rispetto e sono capaci di partecipare alla vita civile (Mead 1992).

			Guidato da questa visione, il vecchio progetto di integrazione civica ha validato il primato della competenza di mercato e la necessità di modificare i comportamenti per soddisfare le aspettative civiche. I programmi di welfare sono stati ridefiniti per “richiedere ai beneficiari di funzionare dove sono già, come persone dipendenti” (Mead 1986: 4), in modo da diventare lavoratori autosufficienti che “vivono come cittadini appieno e in maniera indipendente” (Novak et al. 1987: 5). L’integrazione civica procede identificando i beneficiari del welfare non come portatori di diritti o partecipanti al governo, ma come individui oggetto di supervisione e controllo (Mead 2005). Basandosi sulla premessa che “il problema del welfare [è] un problema di autorità piuttosto che di libertà” (Mead 1986: 4), i riformatori hanno dato priorità all’ordine sociale rispetto alla giustizia sociale, e parallelamente alla conformità civica rispetto all’impegno civico (Mead 1998).

			Il tentativo di coinvolgere e responsabilizzare i poveri è stato rimpiazzato da interventi volti a rimodellare i modi in cui i poveri gestiscono se stessi come individui. La cittadinanza è stata “ridotta alla cura di sé” (W. Brown 2006), la cura di sé è stata ridotta alla soddisfazione dei propri bisogni attraverso il mercato, e l’autorità statale è stata reindirizzata verso questi fini. Gli usi delle politiche pubbliche per plasmare “cittadini migliori” sono diventati, secondo questa logica, indistinguibili dai tentativi di ottenere soggetti compiacenti, i cui comportamenti siano conformi agli imperativi del mercato e alle autorità politiche.

			La svolta disciplinare nel governo della povertà è stata anche riflesso dei cambiamenti nelle dimensioni razziali e di genere della cittadinanza. Durante l’era progressista, per esempio, i riformatori che sostennero i sussidi per la maternità a favore delle donne povere lo fecero esplicitamente in nome della maternità repubblicana e della necessità di sostenere il diritto e dovere civico delle donne di prendersi cura della prossima generazione di cittadini (Skocpol 1992; Gordon 1994). La maternità repubblicana, a sua volta, rifletteva i significati specificatamente razzializzati della cittadinanza americana prevalenti a quel tempo (R. Smith 1997). Così, l’obiettivo di facilitare la presa in carico di obblighi civici in base all’appartenenza di genere ha contribuito sia a determinare l’assegnazione di benefici al di fuori del lavoro salariato, sia all’esclusione degli “altri” razzializzati dal sistema, in particolare delle donne nere povere, considerate più adatte a lavorare che a far da madri ai futuri cittadini (Ward 2005).

			Al contrario, la visione neoliberale-paternalista riduce diversi valori civici a un piccolo insieme di obblighi fondamentali. Come vedremo nel prossimo capitolo, la razza non funziona più come criterio diretto per l’esclusione, bensì opera come risorsa culturale più sottile per la produzione di modalità disciplinari di integrazione civica. Cambiamenti altrettanto sfumati si sono verificati per quanto riguarda la dimensione di genere nel processo d’integrazione civica.

			La maternità, per esempio, non ha smesso di essere vista come bene civico, ma è diventata oggetto di valutazione in termini diversi. Il lavoro della madre nella cura e nell’educazione dei figli, che non ha un valore commerciale, ha perso il suo status di contributo civico che merita il sostegno pubblico, ma ha mantenuto il suo status di responsabilità civica, di cui le donne povere dovrebbero essere ritenute responsabili; una pratica da monitorare e controllare. Allo stesso tempo, il lavoro salariato è stato elevato a nuovo standard per valutare l’adempimento di questo dovere. È in base a questo nuovo metro di valutazione che la madre dipendente dal welfare diventa un fallimento civico, non solo per non essersi fatta carico dei propri obblighi lavorativi, ma anche per aver presentato ai suoi figli un cattivo modello, esponendoli alla vergogna e non riuscendo a provvedere ai loro bisogni. Il ruolo storicamente maschile del cittadino-lavoratore viene traslato sulle donne povere come un obbligo materno cui sottostare, sposando un breadwinner o assumendo questo ruolo esse stesse (Korteweg 2003).

			In questo e in altri modi, il governo della povertà è stato trasformato da ciò che Meda Chesney-Lind (1995) ha definito “l’uguaglianza di genere come vendetta”, un modello storico “per cui la sostituzione della differenza di genere con la parità [porta] a un trattamento punitivo delle donne” (Haney 2004: 340). Questo cambiamento ha comportato più di una semplice questione di lavoro salariato diventato normativo per tutte le donne, sulla scia del femminismo della seconda ondata. Ora come in passato, l’elemento razziale media la relazione tra il genere e gli sforzi di applicazione civica. Le donne nere povere rappresentano una quota predominante delle popolazioni che riempiono le prigioni femminili e i programmi di welfare, e incarnano lo stereotipo culturale che ha alimentato le politiche volte a imporre il lavoro e la responsabilità personale (Haney 2004; Hancock 2004). Come vedremo nei prossimi capitoli, gli sforzi di integrazione civica diretti alle donne povere oggi dipendono in gran parte dall’immaginario relativo alla blackness, fornendo un frame culturale al governo della povertà nel suo complesso e giustificandone le variazioni.

			Dimensioni diverse dello sviluppo storico emergono se spostiamo il nostro focus concettuale sulla regolazione del lavoro e sul controllo sociale. Per secoli, l’assistenza ai poveri ha funzionato come un meccanismo chiave per regolare il comportamento occupazionale, e la sua logica è stata profondamente radicata nel principio di “less eligibility” (Piven e Cloward 1971). Il principio, articolato più chiaramente nel Poor Law Amendment Act inglese del 1834, afferma che la condizione del beneficiario dell’aiuto non deve mai essere “realmente o apparentemente” vantaggiosa rispetto alla condizione del lavoratore più povero impiegato nel lavoro di più basso livello. Il principio riconosceva che i programmi di welfare operavano come spazi di aiuto basati sui bisogni, definiti politicamente, che proteggevano i lavoratori dalla pressione di vendere il proprio lavoro come una merce, a qualsiasi prezzo (Stone 1984). L’allargamento dell’assistenza proteggeva i lavoratori e alleviava la contrazione dei salari dovuta alla concorrenza selvaggia “demercificando” il lavoro (togliendolo dal mercato). Al contrario, le azioni che hanno ridotto i livelli dei benefici, hanno limitato l’accesso agli aiuti e stigmatizzato i beneficiari degli aiuti, contrastando l’effetto di demercificazione. Tali pratiche hanno rafforzato la via del lavoro rendendo il sussidio pubblico meno praticabile come alternativa anche ai lavori peggiori, e accompagnandolo all’assegnazione di uno status di paria che chiunque avesse rispetto per se stesso avrebbe lottato per evitare a qualsiasi costo (Piven e Cloward 1971).

			Negli Stati Uniti, la demercificazione è sempre stata più forte nei programmi di assicurazione sociale, dove i beneficiari sono stati protetti da regole di eleggibilità più sicure e da strutture nazionali di finanziamento e amministrazione. Le politiche per i poveri sono state concepite come strumenti più flessibili di regolazione del lavoro, che hanno reso i sussidi maggiormente condizionati all’effettuazione di prove dei mezzi, test morali e a un certo livello di discrezionalità amministrativa locale. A volte, i loro effetti demercificanti sono stati nel migliore dei casi trascurabili. Nella prima metà del ventesimo secolo, per esempio, le politiche di welfare nel Sud hanno facilitato lo sfruttamento dei lavoratori agricoli neri, offrendo solo un minimo sostegno quando i campi erano inattivi. Quando c’era bisogno di braccia per la semina o il raccolto, i funzionari locali escludevano i poveri dai sussidi applicando vaghe regole di ammissibilità, ispezionando le case in cerca di violazioni morali o, a volte, semplicemente chiudendo l’ufficio dei servizi sociali (Bell 1965; Piven e Cloward 1971).

			Come questo esempio suggerisce, l’imposizione del lavoro ha tradizionalmente enfatizzato la negazione del welfare come valida alternativa al mercato. Anche quando il lavoro è stato inserito come condizione necessaria per la concessione dell’aiuto stesso, come nel caso dei lavori forzati nelle poor-houses, la sua funzione principale è stata quella di rendere gli aiuti poco vantaggiosi per tutti, tranne che per i richiedenti più disperati (Katz 1996). Tali strategie di negazione continuano a giocare un ruolo importante nel governo della povertà, come illustrato dall’esaurimento dei benefici per gli individui che non lavorano e dalle varie forme di controllo amministrativo che hanno fatto scendere il numero di casi per il TANF. Il paternalismo neoliberale è, tra le altre cose, una rinascita della volontà di ridurre la demercificazione, ma comporta anche nuovi sviluppi che hanno reso il principio della less eligibility meno singolare come meccanismo di imposizione del lavoro.

			Oggi, gli sforzi per negare le tutele del welfare si integrano con un utilizzo più efficace del sistema delle politiche sociali per servire i mercati del lavoro. Il neoliberismo ha confuso il confine tra i due, trasformando i servizi sociali in partner del mercato del lavoro. Quando gli adulti, per lo più madri single, fanno domanda di sussidio pubblico oggi, entrano in uno spazio organizzato per servire i datori di lavoro: lo scopo è quello di preparare gli utenti per l’occupazione, offrirli per l’assunzione, e spingerli verso qualsiasi lavoro disponibile. I requisiti relativi al lavoro contemporanei sono progettati non solo per scoraggiare i richiedenti, ma sono trattati anche regimi correttivi che immergono i beneficiari in un’esperienza di mercato tutelare. Le attività lavorative nel programma TANF funzionano oggi solo come tassello di un regime più complesso di corsi, incentivi, penalità e supporti progettati per creare lavoratori più performanti e conformi. La missione del servizio è quella di rimuovere le “barriere” che impediscono al beneficiario di lavorare, insegnargli a essere un attore di mercato autodisciplinato e assicurarsi che persegua il principio del “work first”.

			In questo modo, la partecipazione al welfare è diventata, a pieno titolo, una modalità di partecipazione al mercato del lavoro. Le agenzie di welfare non demercificano il lavoro, bensì agiscono attivamente, e in collaborazione con i datori di lavoro a basso salario, per rafforzare la sua attrattività come merce. I programmi di welfare sono stati trasformati in nuovi spazi per l’attività di mercato, il cui scopo è quello di integrarne le pressioni con l’autorità dello Stato al fine di accelerare la transizione delle donne povere verso lavori a basso salario. Il paternalismo ha trasformato lo Stato in un agente della disciplina di mercato, “assumendo la funzione che prima veniva svolta dal posto di lavoro” (Mead 1997a: 229). Con il neoliberismo, il confine tra Stato e mercato si è eroso, in quanto il passaggio attraverso le prestazioni assistenziali non riduce più le pressioni del mercato, e le transizioni in uscita non assicurano un indebolimento della supervisione e del controllo statale.

			Il principio della less eligibility è meno decisivo per la regolazione del lavoro oggi anche perché la polizia e i regimi di controllo delle istituzioni correzionali sono diventati molto più importanti come strumento di controllo sociale (Wacquant 2009). Con la disintegrazione dei mercati del lavoro per i lavoratori poco qualificati dopo il 1970, il lavoro salariato ha perso molto del suo potere come fonte di ordine sociale nelle aree di concentrazione della povertà, segregate per razza e classe (Wacquant 2009; Western 2006; W. Wilson 1997). La svolta verso l’incarcerazione di massa è stata una risposta politica che si è concentrata, in vari modi, su uomini e donne neri poveri e poco qualificati (Western 2006; Haney 2004). Questo ha comportato un’intensificazione del controllo sociale dello Stato, ma lo ha fatto in modi che hanno avuto implicazioni complesse per la regolazione del lavoro.

			A breve termine, naturalmente, le politiche che portano un gran numero di persone in prigione riducono il pool di lavoratori disponibili per quanti offrono lavoro a basso salario (Western e Beckett 1999). In questo senso, l’azione di polizia e la detenzione non promuovono il lavoro salariato tra i poveri o rafforzano la competizione per i lavori peggiori, ma considerate in una prospettiva più ampia hanno aumentato le pressioni verso il lavoro in una varietà di modi. Nel capitolo 4 ci occuperemo di questo tema in modo più completo, ma intanto due dinamiche possono essere brevemente anticipate qui. In primo luogo, come la varietà di pratiche che scoraggiano le richieste di welfare, le forme più pressanti di vigilanza e sanzione penale regolano il lavoro rendendo le alternative al lavoro salariato meno vantaggiose, e aumentano le probabilità e i costi dell’essere penalizzati per il perseguimento di alternative illecite e informali al reddito di mercato (A. White 2008). In secondo luogo, i detenuti costituiscono in realtà una piccola percentuale della popolazione totale sotto controllo delle istituzioni correzionali (Western 2006), in quanto è molto più numeroso il numero di persone in regime di libertà condizionata e di libertà vigilata, regimi che danno priorità all’inserimento lavorativo e sono condizionati al mantenimento del lavoro come requisito per la reintegrazione nella comunità (Rakis 2005). Anche qui, quindi, notiamo come il paternalismo neoliberale promuova il lavoro attraverso un mix di strategie che scoraggiano le alternative e mirano a trasformare i poveri in soggetti autodisciplinati inseriti all’interno del mercato (Haney 2010).

			Oltre a questi parallelismi, la svolta disciplinare nel governo della povertà è stata segnata da una nuova relazione tra la concessione di prestazioni assistenziali e la giustizia penale. Se con il “welfarismo penale” che ha prevalso alla metà del ventesimo secolo, i riformatori liberali hanno fatto entrare i servizi sociali nei contesti carcerari sotto la bandiera della riabilitazione (Garland 2002), negli ultimi anni la rotta si è invertita: le logiche penali sono state importate nel campo del welfare, dove servono come complementi al sistema carcerario (Wacquant 2009). Il passaggio continuo tra lavoro e welfare è stato ridefinito come una forma di “recidiva” (Guetz-Kow 2006; ACF 1999). Le sanzioni, nel campo del welfare, sono nate al fine di determinare il comportamento degli utenti tramite una logica punitiva (Schram et al. 2009), tanto che i programmi statali di politica sociale usano i precedenti penali come motivazione di esclusione dei richiedenti (P. Allard 2002), ricercano prove di attività illegali tra i beneficiari e perseguono la mancata dichiarazione del reddito come un atto criminale (Gustafson 2009). È ormai una routine la condivisione dei nomi dei beneficiari con le forze dell’ordine e, nell’ambito di un progetto intitolato Operation Talon, gli uffici di pubblica assistenza vengono spesso utilizzati come luogo per operazioni sotto copertura al fine di arrestare le persone con mandati a carico (Gustafson 2009).

			Attraverso questi e altri sviluppi, il sistema penale e quello di welfare sono divenuti elementi simbiotici di una “doppia regolazione dei poveri” (Wacquant 2009). Questa convergenza rivela il suo carattere gendered sotto quattro diversi aspetti. In primo luogo, le sue istituzioni sono state costruite, politicamente, intorno all’immaginario culturale di genere che caratterizza le minoranze povere: il maschio violento e senza legge del ghetto fa da controparte alla welfare queen pigra e licenziosa. In secondo luogo, il sistema opera attraverso istituzioni segregate per genere, con le donne che costituiscono circa il 90% dei beneficiari adulti del welfare e gli uomini che costituiscono circa il 90% dei detenuti (Haney 2004). In terzo luogo, il cambiamento da entrambe le parti è stato indirizzato verso una “mascolinizzazione dello Stato” come custode paternalista che impone il comportamento (Wacquant 2009: 15). Lo “Stato-madre” delle tutele sociali e dei programmi di riabilitazione carceraria è stato soppiantato da uno “Stato-padre” che enfatizza la supervisione, il controllo e la disciplina (Starobin 1998). In quarto luogo, l’immaginario storicamente maschile del cittadino-lavoratore è stato elevato e universalizzato come norma comportamentale (Collins e Mayer 2010; Korteweg 2003). Per gli ex beneficiari del welfare e per i detenuti, la conditio sine qua non della reintegrazione civica è la stessa: un lavoro formale e il sostegno dei propri figli attraverso il salario.

			Infine, per chiarire i recenti sviluppi storici, si deve anche esaminare il governo della povertà come spazio di potere produttivo in cui vengono promosse particolari mentalità di governo e modalità di autodisciplina (Foucault 1991; Dean 1999). Il governo della povertà procede oggi attraverso una varietà di interventi volti a produrre soggetti che, in condizioni di apparente autonomia, possono essere indotti a scegliere nei modi desiderati. Riforme come il decentramento e la privatizzazione hanno ampliato il numero e la varietà dei livelli decisionali nel governo della povertà. Gli attori chiamati a decidere le strategie di governo si sono moltiplicati man mano che l’autorità politica è stata distribuita a giurisdizioni di livello inferiore e a diverse organizzazioni non governative. Anche gli utenti del welfare sono stati riposizionati come attori che, in un certo senso, sono costretti a esercitare la libera scelta, in quanto per ricevere aiuti devono firmare liberamente un contratto, di solito chiamato Piano di Responsabilità Individuale. Come partecipanti al TANF, si viene chiamati a decidere se e come adempiere ai propri obblighi contrattuali.

			La contropartita di questa espansione della “libera scelta” è stata una proliferazione di tecniche progettate per modellare i modi in cui gli attori pensano a se stessi e alle decisioni che affrontano. In tutto il sistema, le autorità ai livelli più alti lavorano per strutturare e incentivare le scelte fatte dagli attori sotto di loro. Nei corsi per i beneficiari di sussidi e nelle sessioni di formazione per i case manager gli istruttori ripetono continuamente l’importanza di fare passi efficaci verso l’aumento del profitto. La razionalità del mercato viene promossa attraverso parametri di performance e penalità, incentivi finanziari e rituali manageriali, discorsi che promuovono il “modello di business” nei servizi sociali, e celebrazioni simboliche di posti di lavoro in fast-food come storie di successo.

			Il neoliberismo è stato giustamente descritto come “un progetto politico che si sforza di creare una realtà sociale che suggerisce esista già” (Lemke 2001: 203). In effetti, i programmi di welfare oggi si sforzano di trasformare i beneficiari in attori di mercato insistendo inesorabilmente sul fatto che questo è ciò che essi sono già e sono sempre stati. Le loro responsabilità e i loro bisogni sociali sono riformulati solo come aspetti del loro valore come lavoratori sul mercato. Rifratte attraverso questo prisma, tutte le sfaccettature della vita delle donne povere – malattie mentali, disabilità fisiche, privazioni educative, obblighi di cura dei bambini o dei genitori anziani – si riducono al registro economico, riformulate come “barriere” di accesso all’occupazione da superare (Stone 2008). Per trasformare i beneficiari in soggetti che si comporteranno come attori di mercato in futuro, le autorità lavorano per riformulare la percezione che le donne povere hanno della propria storia. Questa riscrittura dell’identità è ben catturata dalle esortazioni di un istruttore del “job club” del welfare che si rivolge a un gruppo di madri disoccupate nel programma TANF:

			Per come scriveremo il vostro curriculum, nessuno di quelli in questa stanza è senza lavoro. Lavori in casa, sei un tassista, un pianificatore di budget, fai volontariato alla scuola dei tuoi figli, sei un preparatore di cibo. Sei un lavoratore autonomo, non stai ricevendo il sussidio ma stai lavorando tutto il tempo. Hai lavorato con successo e diligentemente ogni giorno. (Korteweg 2003: 468)

			Come i loro utenti, le autorità di governo che lavorano in prima linea nel welfare sono state plasmate dagli sforzi fatti per promuovere una mentalità di mercato. Gli assistenti sociali ora hanno titoli come “consulente di carriera” e “pianificatore finanziario e dell’occupazione”, lavorano con utenti che sono stati rinominati “clienti” o “candidati” (come candidati a un lavoro). Si uniscono ai propri clienti per la firma rituale dei contratti di responsabilità personale, e impongono sanzioni per inadempienza che vengono inquadrate come “detrazioni di salario” per il fallimento del cliente nel suo lavoro.

			Ai gestori dei programmi viene insegnato ad abbracciare un business model lungimirante e a considerarsi al servizio dei datori di lavoro locali tanto quanto dei beneficiari degli aiuti. Gli one-stop-center sono adornati con cartelli che promuovono i valori del mercato e offrono consigli su come commercializzare se stessi scrivendo un curriculum migliore e “vestendosi per il successo”. Gli spazi di incontro vengono nominati “The Excellence Room” e “The Opportunity Room”. In questi e altri modi, i funzionari del welfare oggi sono saturi di un discorso che ripete loro continuamente il mantra: “Tu lavori in un’azienda; il tuo business è quello di trasformare i candidati in occupati; il tuo rapporto con il candidato è basato su un contratto; e il tuo lavoro è far rispettare quel contratto”.

			Tali messaggi sono radicati in una realtà organizzativa più basilare, con un nuovo regime di gestione della performance che ha riposizionato i funzionari incaricati di gestire i casi come attori in un sistema di quasi-mercato (Radin 2006). Come i beneficiari del welfare che servono, essi si confrontano con incentivi finanziari e sanzioni legate a risultati documentati che sono strettamente monitorati. In molti stati, le agenzie di servizi sociali locali vengono esplicitamente messe in competizione l’una con l’altra e, in tutti gli stati, i contratti per la fornitura di servizi basano la redditività su obiettivi che devono essere raggiunti attraverso le prestazioni.

			Questi sistemi di performance, come vedremo nel capitolo 9, non solo rendono gli enti incaricati di gestire i servizi responsabili dei risultati, bensì promuovono una forma di disciplina basata sul mercato nelle prime linee della governance, concentrando l’attenzione sui benchmark della performance, sulle pressioni competitive, sui premi e sulle penalità, e sul fatto che il comportamento di tutti viene monitorato e misurato da vicino. In questo sistema, le agenzie di servizi sociali locali imparano rapidamente che non possono raggiungere i loro obiettivi di performance (e guadagnare i loro “punti”) a meno che non usino strumenti di policy disciplinari per far sì che i propri utenti si conformino alle norme. In questo modo, il paternalismo neoliberale chiude il cerchio, imponendo una forma direttiva e di controllo della disciplina di mercato alle autorità di governo in modo che queste, a loro volta, possano essere invitate a imporre una forma direttiva e di controllo della disciplina di mercato ai poveri.

			Conclusione

			Gli sviluppi descritti in questo capitolo sono da intendere come conquiste politiche con implicazioni di vasta portata. Mentre la ristrutturazione economica riduceva i salari e le opportunità per i poveri, gli attori politici si sono mobilitati per plasmare la risposta dello Stato. I sistemi che hanno creato non sono stati resi necessari da forze sociali astratte, e non sono politicamente neutrali nei loro effetti. Sono stati prodotti dall’azione politica, e rappresentano un significativo riordino delle relazioni tra Stato e mercato, tra lavoratori e datori di lavoro, e specialmente tra i poveri e le autorità di governo.

			Il nostro racconto di questo processo si è concentrato sugli americani a basso reddito, tuttavia sarebbe un errore pensare che gli sviluppi che abbiamo descritto riguardino solo questo gruppo sociale. Le argomentazioni affinate e legittimate attraverso l’attenzione diretta sull’irresponsabilità dei poveri sono servite come modello per una più ampia “crociata per la responsabilità personale” che ha reso i lavoratori americani molto più vulnerabili ai rischi della vita moderna (Hacker 2006). La visione del presidente George W. Bush di una “società della proprietà” è stata il simbolo delle ambizioni più generali di un progetto neoliberale che trasforma i cittadini in attori razionali del mercato, i quali si assumono la responsabilità personale dei loro problemi e lavorano per assicurarsi un futuro attraverso l’impegno individuale piuttosto che collettivo (Feldman 2006).

			Parallelamente, i liberaldemocratici hanno sviluppato le proprie versioni del paternalismo neoliberale. Un esempio importante è il “paternalismo libertario” di Thaler e Sunstein (2008), che inquadra le questioni collettive di policy come problemi di scelta individuale e usa i pregiudizi cognitivi rivelati dall’economia comportamentale per giustificare le manipolazioni esperte dell’“architettura delle scelte”. Questo approccio non coincide con quello disciplinare del paternalismo che i poveri si trovano oggi ad affrontare, ma applica a tutti gli americani una logica di governo che ricalca lo stesso modello. Allo stesso tempo, il paternalismo neoliberale non è un’esclusiva degli Stati Uniti, bensì un cambiamento globale nel modo in cui i poveri vengono governati. Alla fine del ventesimo secolo, le nazioni ricche, guidate dagli Stati Uniti e servite dal FMI e dalla Banca Mondiale, hanno optato per una posizione più improntata alla supervisione e al controllo verso le relazioni Stato-mercato nelle nazioni in via di sviluppo (Serra e Stiglitz 2008). Il “Washington Consensus” sullo sviluppo internazionale negli anni ‘90 era in sintonia con la riforma del welfare americano. In anni più recenti, le nazioni ricche hanno promosso i Conditional Cash Transfers (CCT) come “politica sociale globale” per il mondo in via di sviluppo, ristrutturando gli aiuti ai poveri per incentivare la conformità con una serie di iniziative di salute pubblica, istruzione e welfare (Thompson 2007). Queste politiche “fast track” si sono diffuse in quarantadue paesi in via di sviluppo negli ultimi anni, dove sono state elaborate in forme che ora vengono reimportate in luoghi come New York (Peck e Theodore 2009).

			Nel mondo sviluppato, il “Modello USA” ha ispirato il passaggio a politiche di “attivazione al lavoro” nelle nazioni dell’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico (Piven 2002), e anche nei paesi europei la concessione di sussidi pubblici è diventata maggiormente subordinata a requisiti di comportamento e più focalizzata sull’incentivazione della partecipazione al lavoro (Toring 1999). Questo non toglie che le nazioni sviluppate continuino a divergere sistematicamente nei loro approcci al governo della povertà (Esping-Andersen 1990; C. J. Martin 2004; Eichhorst, Kaufman, e Konle-Seidl 2008). I loro modelli sottolineano però un punto fondamentale della nostra analisi, secondo cui gli sfidanti politici non hanno di fatto ridimensionato il ruolo attivo dello Stato, ma lo hanno riorganizzato e riconvertito in modi che riflettono le istituzioni specifiche e i sistemi di policy che hanno ereditato.

			Ignorando questo fatto, gli studiosi che si occupano del concetto di globalizzazione hanno spesso sopravvalutato la supposta convergenza mondiale nella politica sociale (Gilbert 2002). L’integrazione del mercato globale ha effettivamente contribuito alla ri-strutturazione degli stati sociali, ma i suoi effetti sono dipesi dai modi in cui gli attori politici hanno risposto nel contesto delle loro istituzioni (Hay 2006). Le risposte politiche alle pressioni della globalizzazione sono state molto diverse nelle democrazie ricche (Massey 2009). Allo stesso modo, le argomentazioni politiche secondo le quali tutti gli stati devono piegarsi alle “realtà” della globalizzazione, subordinando le tutele sociali alla flessibilità del mercato del lavoro, si sono dimostrate molto più praticabili in alcuni contesti piuttosto che in altri (Schram 2006).

			Gli Stati Uniti, con la loro storica enfasi sulla conformità al mercato e sulle collaborazioni pubblico-privato, sono stati il prevedibile epicentro della svolta globale verso un governo neoliberale della povertà (Noble 1997; Katz 2002; Hacker 2002). La convergenza di interessi commerciali e di istanze conservatrici negli anni ’70 ha beneficiato di un ambiente insolitamente ospitale per i loro intenti politici. Isolati nel frammentato welfare statunitense, i poveri non anziani e non disabili sono stati per i riformatori una “facile preda” da catturare senza sollecitare le reazioni dei gruppi sociali più influenti. Sulla scia dei turbolenti anni ‘60, l’intreccio di ansie per il cambiamento sociale, agitazioni politiche e crimine hanno fornito ai conservatori una potente risorsa per screditare il liberalismo della Great Society e portare avanti un’agenda politica basata su legge e ordine.

			La mobilitazione politica ha prodotto un nuovo regime di controllo e disciplina per i poveri, organizzato da logiche di mercato e orientato a servire i bisogni di quest’ultimo. Il nuovo sistema non rappresenta una rottura decisiva con il passato, in quanto rimane radicato nei perenni progetti di controllo sociale e integrazione civica che hanno caratterizzato le epoche precedenti, così come nel ricorrente desiderio di trasformare i poveri in nuovi soggetti riformati. Gli echi delle epoche passate sono tanti nel governo della povertà oggi, ma la storia dell’aiuto ai poveri, come quella dello sviluppo dello Stato sociale, non può essere ridotta a semplice riproposizione di un fenomeno del passato. Sono avvenuti cambiamenti significativi nel governo della povertà negli Stati Uniti, e la razionalità che lega questi cambiamenti è il paternalismo neoliberale. Le implicazioni per la democrazia e la società americana sono, a dir poco, di vasta portata.

			
				
					Sono vari i fattori che, insieme alla riforma del welfare, hanno contribuito al declino dei beneficiari di AFDC/TANF dopo il 1994, in particolare la crescita economica della fine degli anni ‘90 e l’espansione del credito d’imposta sul reddito guadagnato. La maggior parte degli studiosi oggi, tuttavia, concorda sul fatto che le nuove politiche di welfare hanno fatto scendere il numero di beneficiari e, quando la Grande Recessione ha colpito nel 2007, li hanno mantenuti a livelli molto bassi (Grogger e Karoly 2005; Brodkin e Majmundar 2010).

				
			

		





		
			3. 
Il colore 
del paternalismo neoliberale

			Nel secondo capitolo abbiamo affrontato l’ascesa del paternalismo neoliberale lasciando momentaneamente da parte le implicazioni razzializzanti di questo sviluppo, e lo abbiamo fatto non perché le costruzioni razziali abbiano giocato un ruolo secondario, bensì perché la loro importanza merita un capitolo a sé stante. La svolta disciplinare nel governo della povertà è nata da una profonda trasformazione delle gerarchie razziali nella politica e nella società americana (King e Smith 2005), ed è stata promossa attraverso una serie di retoriche in grado di attivare immaginari e costruzioni razzializzanti a fini politici (Hancock 2004; J. Simon 2007). Ovviamente il processo di riforma ha trovato via libera in funzione del fatto che le istituzioni esistenti operavano già su logiche strutturate in base a pregiudizi razziali e legate simbolicamente alle paure razziali.

			Se in linea di principio si può parlare di idee neoliberali e paternaliste senza necessariamente prestare attenzione alla dimensione razziale, il paternalismo neoliberale come questione storica è di fatto emerso negli Stati Uniti proprio come “progetto razziale”. Secondo Howard Winant si è trattato di “un’iniziativa discorsiva e culturale, un tentativo di significazione razziale e formazione dell’identità” che si è stratificata come “iniziativa sociale strutturale, un tentativo di mobilitazione politica [razzializzante] e distribuzione delle risorse” (Winant 1994: 24). Negli anni ‘80 e ‘90, la campagna per riformare il governo della povertà è andata avanti promuovendo una “politica del disgusto” che si focalizzava sull’immaginario minaccioso di una underclass indisciplinata e patologica appartenente a minoranze (Hancock 2004; J. Simon 2007). L’immagine dei poveri devianti – fuori dall’ordine e dal controllo – hanno alimentato la diffusione di un senso di pericolo imminente, rafforzando la convinzione che fossero necessari interventi immediati e di vasta portata per sventare la crisi. Questa retorica è anche servita ad alzare il livello di tolleranza dell’opinione pubblica nei confronti della durezza delle nuove politiche, facendole sembrare qualcosa che non avrebbe riguardato gli “americani che giocano secondo le regole”, bensì gli “altri” della underclass, la cui devianza e disfunzionalità richiedeva misure pesanti.

			Nonostante ciò, sarebbe un errore ridurre le radici razziali della svolta disciplinare alle sue sole dimensioni culturali e discorsive. Il successo di tali retoriche razzializzanti dipendeva da una parte da un contesto strutturale di segregazione residenziale de facto, dall’altra dall’isolamento istituzionale in cui si trovavano le minoranze povere negli Stati Uniti (Massey e Denton 1993; Brown et al. 2003). A un livello più profondo, l’ascesa del paternalismo neoliberale rifletteva il persistente potere della razza come criterio organizzativo strutturale delle relazioni sociali, politiche ed economiche nel paese (Bonilla-Silva 1997).

			Dato che le costruzioni razziali cambiano nel corso del tempo (Omi e Winant 1986), esse hanno dato forma alle basi economiche e politiche del governo della povertà in modi diversi (Piven 2003). Il sistema emerso dal New Deal, per esempio, era costruito intorno al sistema di caste razziali del Sud, caratterizzato da un’economia che si basava sullo sfruttamento della manodopera agricola afroamericana e da un sistema politico a partito unico che sosteneva la legittimità della dominazione e dell’esclusione razziale (Key 1949; Quadagno 1988; Lieberman 1998). La War on Poverty degli anni ‘60 rifletteva invece i profondi cambiamenti che caratterizzarono quel periodo, provocati dalle rivendicazioni di inclusione economica e civile degli afroamericani emigrati dagli stati del Sud verso le città del Nord. Parallelamente, la situazione elettorale del Partito Democratico aveva provocato un riposizionamento del partito riguardo la questione razziale (Piven e Cloward 1974, 1977; Quadagno 1994).

			Nessuno dei due periodi ci offre però un modello che risponda alla situazione odierna degli Stati Uniti. Una volta abolita legalmente ogni forma di discriminazione de jure o diretta, i membri dei gruppi razzializzati e subordinati hanno guadagnato l’accesso alle principali istituzioni sociali (C. Cohen 1999) grazie all’implementazione di politiche egualitarie, e in campo economico e politico le manifestazioni di razzismo esplicito sono ormai mal tollerate (Mendelberg 2001). Di conseguenza, le dinamiche razziali osservate nei precedenti “punti di rottura” dello sviluppo politico, come negli anni ‘30 e ‘60, non sono in grado di fornire coordinate affidabili per comprendere il presente.

			Al fine di chiarire il ruolo fondamentale della razza nelle recenti trasformazioni del governo della povertà, che è il punto focale di questo capitolo, è necessario ricontestualizzare la situazione attuale in una prospettiva storica. Per questa ragione il primo paragrafo passa brevemente in rassegna le dinamiche razziali che hanno caratterizzato la storia dell’assistenza sociale americana, per poi concentrarsi su come le dinamiche di razzializzazione dei poveri abbiano aperto la strada negli ultimi decenni all’affermazione del governo disciplinare della povertà. Infine, il capitolo si chiude con una proposta analitica, che consenta di ripensare l’importanza della razza per le pratiche contemporanee di governo della povertà. Basandosi sulle teorie della costruzione sociale e del razzismo implicito, il Racial Classification Model (RCM) aiuta a spiegare come sia possibile che il governo della povertà continui a essere saturo di pregiudizi razziali sistemici anche in un’era “post-diritti civili”, in cui le autorità di governo mostrano un abbassamento del livello di discriminazione esplicita e una crescita del livello di diversità razziale.

			Razza e governo della povertà in prospettiva storica

			“L’atteggiamento istintivo di molti”, ha scritto una volta Marc Bloch (1953: 38), è quello di “considerare l’epoca in cui viviamo in maniera isolata da quelle che l’hanno preceduta, in base a contrasti così chiari da essere autoesplicativi”. Oggi, questo “atteggiamento istintivo” impedisce di comprendere come le dinamiche di razzializzazione si trovino alla base delle strategie di governo della povertà, in quanto le ingiustizie razziali del passato vengono ignorate o tuttalpiù inserite in una narrazione storica all’insegna del progresso e della celebrazione di un presente illuminato. Partendo dal presupposto che i pregiudizi razziali oggi siano “meno” importanti, tali narrazioni non riescono a vedere che il razzismo rimane una questione fondamentale “in modi nuovi”, che al contempo riflettono l’eredità delle epoche precedenti. I resoconti più critici, che ritraggono la storia della politica sociale degli Stati Uniti come una storia di irredimibile razzismo, hanno paradossalmente lo stesso effetto. La polarizzazione di queste narrazioni opposte e onnicomprensive provoca infatti una distorsione percettiva del passato, che a sua volta rende invisibili le sue implicazioni per le politiche sociali di oggi. Come sottolineato giustamente da Theda Skocpol (1995: 129):

			Gli afroamericani non sono stati sempre esclusi dai sussidi pubblici negli Stati Uniti, né sono sempre stati stigmatizzati quando li hanno ricevuti. La dinamica generale, a partire dalla fine della Guerra Civile, non ha seguito un’evoluzione lineare, passando dall’esclusione o stigmatizzazione degli afroamericani alla loro (per quanto parziale) inclusione e accettazione all’interno della politica e delle politiche degli Stati Uniti. Nella storia delle relazioni degli afroamericani con le politiche sociali degli Stati Uniti ci sono stati alti e bassi, peculiarità e inversioni, che hanno caratterizzato le diverse epoche storiche.

			Il governo della povertà è sempre stato uno strumento di assimilazione e regolazione dei gruppi emarginati (Heclo 1995; Gordon 1994), ma l’emarginazione stessa non ha una relazione statica con la razza, la classe, il genere o le altre categorie di differenziazione sociale. Le dimensioni della stratificazione sociale si intersecano per dare forma al governo della povertà in modi storicamente situati perché, in ogni epoca, operano in modo diverso per definire i termini di appartenenza alla società, posizionare i gruppi in relazione alle istituzioni sociali e sottoscrivere le nozioni prevalenti di obbligo e merito. Consideriamo, per esempio, i modi complessi in cui le costruzioni razziali si intrecciavano con la classe, il genere e la cittadinanza nelle prime fasi di sviluppo dello stato sociale americano “a due livelli” dell’assicurazione sociale e dei programmi di assistenza pubblica (Nelson 1990). Il primo passo verso la protezione sociale per gli uomini, ossia la creazione delle pensioni per i reduci della Guerra Civile alla fine del XIX secolo, avvenne in un’epoca in cui l’idea di supremazia bianca permeava la vita sociale e pubblica degli Stati Uniti. L’integrazione del soldato nell’apparato militare dello stato, marcatore centrale del contributo civico maschile, legittimò però l’estensione delle protezioni sociali oltre la linea del colore, cosicché oltre 180.000 veterani afroamericani dell’Unione vennero ritenuti idonei ai sussidi federali esattamente quanto le loro controparti bianche (Skocpol 1992: 138).

			Per quanto riguarda la questione di genere, il sistema di sussidi statali per le madri (Mothers’ Pension) – creato all’inizio del ventesimo secolo – rifletteva una miscela ancora più complessa di dinamiche razziali. I sussidi alle madri erano infatti il frutto dell’epoca progressista, finalizzati a ridurre il numero di bambini bianchi che venivano messi negli orfanotrofi perché le loro madri povere non potevano prendersi cura di loro (Crenson 1998). I riformatori che si batterono per la concessione di questi sussidi lo fecero attingendo a retoriche basate sull’idea di maternità repubblicana, per cui le donne erano detentrici dello specifico dovere (e diritto) civico di crescere e prendersi cura della prossima generazione di cittadini (Skocpol 1992; Gordon 1994). Non sorprende che tale retorica, rispecchiando le coordinate razziali di appartenenza civica prevalenti all’epoca (R. Smith 1997; Ward 2005), immaginasse come madri della Repubblica americana le donne bianche. Il sostegno alle madri (bianche) faceva parte della battaglia contro la “morte della razza” davanti alla minaccia importata dalle crescenti file di immigrati “non bianchi” (Berg 2002; Ward 2005). I sussidi per le madri venivano di solito negati alle donne nere e latinoamericane, da una parte perché erano ritenute immeritevoli e dall’altra perché la loro esclusione rafforzava il prestigio del programma in quanto sostegno destinato alle “buone madri” (Bell 1965; Ward 2005). “I gruppi oggi considerati minoranze ricevevano solo una minima parte degli aiuti alle madri. A Los Angeles, i messicani furono esclusi dal Mothers’ Pension in base al fatto che il loro background inferiore rendeva troppo probabile la possibilità di un abuso nell’utilizzo del sussidio. A volte le minoranze erano escluse dai programmi; altre volte i programmi non venivano istituiti in località con un’ampia popolazione appartenente alle minoranze” (Gordon 1994: 48).

			Sussidi come il Mothers’ Pension servirono anche per veicolare politiche razziali che enfatizzavano l’integrazione civica, promossi dai riformatori come efficace strumento per “americanizzare” le famiglie di immigrati polacchi, irlandesi, tedeschi e italiani, gruppi che all’epoca erano considerati “non bianchi” e che alla fine costituivano un numero sproporzionato di beneficiari. Proprio le argomentazioni a favore del potenziale di assimilazione sociale e civile del Mothers’ Pension posizionarono i suoi sostenitori tra gli esponenti del liberalismo. 

			Mentre i conservatori tendevano a vedere i non-WASP (bianchi anglosassoni protestanti) come irrimediabilmente inferiori per natura, i liberali li consideravano inferiori per cultura ma potenzialmente elevabili agli standard americani attraverso la corretta socializzazione. I sostenitori dei sussidi per le madri promuovevano la costruzione della cittadinanza come uno degli obiettivi del proprio programma politico, e intendevano elevare a quello standard non solo i bambini ma anche le loro madri. Il controllo che accompagnava la concessione del sussidio mirava quindi a elevare le beneficiarie agli standard “americani”. (Gordon 1994: 47)

			In virtù dell’intricata miscela di politiche che lo permeavano, il Mothers’ Pension venne attuato in modi sensibilmente differenti nelle diverse comunità, dando grande importanza a una serie di interventi intrusivi volti a instillare la virtù e riformare il comportamento di chi ne beneficiava. Allo stesso tempo, il fatto che tutte queste politiche avessero radici condivise negli ideali della maternità bianca repubblicana permise a questi programmi di servire come punto di partenza per un’iniziativa federale più ambiziosa nel 1935.

			Il programma Aid to Families with Dependent Children (AFDC), terminato nel 1996, è iniziato con il nome di Aid to Dependent Children (ADC) nel 1935, come provvedimento minore del Social Security Act. La legge del 1935 stabilì un sistema di assistenza sociale a due livelli, differenziati in termini di utenza secondo divisioni di classe, razza e sesso, con programmi di assicurazione sociale gestiti a livello federale e programmi di assistenza pubblica per i poveri amministrati a livello statale e locale. I programmi di assicurazione sociale erano di fatto riservati alle famiglie dei lavoratori maschi bianchi, in quanto escludevano le categorie lavorative che statisticamente includevano un gran numero di donne e neri – il lavoro domestico, agricolo e nelle charities (Lieberman 1998; Mettler 1998). Le famiglie povere con capofamiglia donna e gli americani non bianchi venivano di conseguenza dirottati sui programmi di assistenza pubblica (Gordon 1994).

			Lo status sussidiario del programma ADC rappresentava il riflesso delle gerarchie civiche prevalenti elaborate su base razziale (Nelson 1990; Lieberman 2005). Come ben spiegato da Hugh Heclo (1995: 667-68), la legge del 1935 aveva consolidato un particolare “assetto della questione sociale”, dando la priorità civica al “capofamiglia maschio e alla famiglia dipendente dai suoi guadagni”, partendo dal presupposto che “lo stato-nazione [fosse] l’arena appropriata” di protezione sociale per questi “cittadini in piena regola”. L’esclusione dai programmi nazionali di assicurazione sociale da una parte rifletteva e dall’altra istituzionalizzava de facto la posizione civica subordinata delle donne e delle minoranze (Mettler 1998).

			La segregazione sottesa alle politiche per i poveri, tuttavia, non era il semplice riflesso di gerarchie di status civico, bensì emergeva da un tentativo tangibile di mantenere la disponibilità sia di manodopera afroamericana a basso costo nel Vecchio Sud che di lavoro femminile non retribuito nella famiglia (Gordon 1994). La dimensione razzializzata di questa agenda politica era il risultato degli interessi agricoli bianchi del sud e delle pressioni esercitate dai loro rappresentanti nel governo, i quali si mobilitarono per assicurarsi che le nuove forme di aiuto federale per i poveri non potessero mettere in crisi il sistema di mezzadria del sud, che si reggeva sul lavoro delle famiglie nere povere (Lieberman 1998). Essi chiesero e ottennero programmi differenziati per i poveri, finanziati a livello federale, grazie ai quali gli stati poterono mantenere un controllo sostanziale sui criteri di ammissibilità, sui livelli di sussidio e sulle regole del programma.

			Nei decenni successivi, i rappresentanti politici legati agli stati del sud lavorarono per limitare l’accesso delle famiglie nere ai sussidi pubblici, specialmente durante la stagione della semina e del raccolto. Ovviamente, anche la questione del lavoro femminile riguardava molto più le donne nere delle donne bianche, e per assicurarsi che la situazione rimanesse invariata le amministrazioni statali inserirono nelle normative provvedimenti come le regole sulla “suitable home”, le disposizioni “man in the house”, e altri “test morali” basati su pregiudizi razziali (Bell 1965). Un sistema così complesso di norme forniva il pretesto per depennare le donne nere dalle liste del welfare e assicurarsi che non condividessero segretamente i loro sussidi con uomini neri necessari nei campi (Piven e Cloward 1988). Per rendere ancor più complicato il sistema, alcuni stati del sud si mossero per creare norme sulla “employable mother”, “in aree dove il lavoro stagionale era quasi esclusivamente svolto da famiglie non bianche” (Bell 1965: 46).

			In tutti gli stati, gli uffici locali dell’ADC operavano in modi assolutamente discrezionali e senza rispettare la privacy degli utenti, una modalità nettamente in contrasto rispetto all’enfasi sui diritti e all’elasticità burocratica presente nei programmi di assicurazione sociale, ma dato che le donne nere povere erano concentrate al sud, si trovarono ad affrontare una versione di ADC più severa e focalizzata sulla regolamentazione del lavoro. È attraverso questo processo che il New Deal incorporò le madri nere attraverso programmi statali ADC, segregati rispetto all’assicurazione nazionale, progettati per sostenere lo sfruttamento del lavoro, e organizzati intorno a regole di cui le madri residenti in altre parti del paese ignoravano persino l’esistenza.

			Negli anni ‘60, il programma ADC fu rinominato AFDC, e il mosaico di pratiche di assistenza locali lasciò il posto a un sistema più accessibile e basato su una normativa unica. Ancora una volta, la politica razziale giocò un ruolo chiave. La War on Poverty emerse dalle tumultuose lotte politiche che avevano permesso alle minoranze di ottenere finalmente una piena cittadinanza negli Stati Uniti (Quadagno 1994). Il suo elemento centrale, l’Economic Opportunity Act del 1964, doveva creare, insieme al Civil Rights Act del 1964 e al Voting Rights Act del 1965, un nuovo sistema di diritti civili, politici e sociali per le minoranze.

			Negli anni ‘60, una serie di cambiamenti nella composizione sociale dell’elettorato democratico e la nascita di grandi movimenti sociali trasformarono i termini del dibattito sulla povertà. Da una parte, un consistente numero di afroamericani era migrato dal sud ai centri urbani in tutto il paese, ottenendo l’accesso al voto e diventando un pezzo di elettorato significativo per il Partito Democratico; dall’altra una serie di movimenti sociali di rottura si erano organizzati per reclamare prima i diritti civili e più tardi il diritto di accesso al welfare, in modi che divisero le élite e fecero pressione sui governi (Piven e Cloward 1977). In tutti gli stati, tali pressioni portarono a bruschi cambiamenti nei tassi di partecipazione al welfare e nei tassi di detenzione, i quali crescevano di pari passo con il crescere della rivolta degli afroamericani e del loro peso elettorale (Fording 1997, 2001). La War on Poverty divenne un luogo chiave per i conflitti politici locali che ruotavano intorno al Black Power, al privilegio bianco e a visioni concorrenti dell’integrazione razziale e della giustizia nel nuovo ordine civico (Quadagno 1994).

			Alla fine degli anni ‘60, il governo della povertà non era più soltanto un terreno di intervento specifico, bensì un tema razzializzato sia nel discorso politico che nella percezione pubblica (V. Weaver 2007; Kellstedt 2003). Dalle campagne presidenziali fallite di Goldwater e Wallace in poi, la politica della povertà si rimodellò sulla base della richiesta di “legge e ordine”, al fine di reprimere la criminalità tra gli afroamericani, la dipendenza dal welfare e le disfunzioni sociali (V. Weaver 2007). Gli afroamericani divennero il volto pubblico delle politiche di welfare e del crimine, in quanto la loro presenza era sempre più pervasiva nelle storie di povertà presentate al pubblico dai mezzi di comunicazione (Gilens 1999). Negli anni che seguirono, il Partito Democratico fu strettamente associato ai programmi per i neri poveri, e il pregiudizio nei confronti degli afroamericani divenne un fattore chiave per predire le preferenze partitiche dei bianchi, le dinamiche di fedeltà ai partiti e i comportamenti di voto (Carmines e Stimson 1989; Edsall con Edsall 1991; Kinder e Sanders 1996). Per quanto possa risultare ironico, la “blackness” diventava la cornice più potente per le politiche sulla povertà (Winter 2008) proprio quando il razzismo esplicito si faceva meno marcato (Schuman et al. 1997).

			La razza e l’ascesa del paternalismo neoliberale

			In che modo, allora, la razza ha contribuito all’ascesa del paternalismo neoliberale? La risposta più rilevante a questa domanda l’ha data finora Loïc Wacquant (2009), il quale sostiene che la “regolazione punitiva della povertà” è emersa come quarta “istituzione peculiare” per “definire, confinare e controllare gli afroamericani negli Stati Uniti” (2001a: 98). Il nuovo regime, da questo punto di vista, è solo l’ultimo in ordine di tempo nel succedersi di sistemi finalizzati alla “riproduzione della gerarchia etnorazziale” (Wacquant 2001a), tra cui la schiavitù (1619-1865), le leggi Jim Crow (1865-1915), e il ghetto (1915-68). Con la fine di questi sistemi, sostiene Wacquant, la svolta penale è stata “resa necessaria” da nuove insicurezze sociali emerse quando le comunità appartenenti a minoranze povere hanno sofferto gli effetti del fallimento dei mercati del lavoro e della diminuzione delle protezioni sociali.

			Anche se siamo d’accordo sul fatto che la razza abbia giocato un ruolo chiave nell’ascesa del paternalismo neoliberale, siamo meno inclini a vedere questo sviluppo come una risposta funzionale resa necessaria dalla dominazione razziale, dalla crescente insicurezza e dallo sgretolamento dei vecchi sistemi di controllo razziale. La svolta disciplinare nel governo della povertà, come abbiamo sostenuto nel capitolo 2, riflette molto più di un bisogno sistemico di “contenere gli afroamericani poveri e di classe inferiore” (Wacquant 2001a: 121). In questo paragrafo e nel prossimo, cerchiamo di precisare cosa intendiamo quando affermiamo che i fattori razziali hanno aperto la strada al paternalismo neoliberale e dovrebbero giocare un ruolo centrale nel tentativo di spiegare questo sviluppo.

			I modelli razzializzati di povertà negli Stati Uniti sono, in larga misura, un riflesso dell’organizzazione razzializzata del mercato del lavoro e della situazione abitativa. Nel corso della storia del paese, i pregiudizi razziali hanno plasmato le opportunità di acquisire competenze spendibili sul mercato del lavoro, nonché di ottenere un posto e un salario decente. Tra il 1940 e il 1970, i redditi dei lavoratori neri aumentarono e il divario salariale tra bianchi e neri diminuì grazie a una crescita dei posti di lavoro nel settore manifatturiero, che comportò un ampliamento delle opportunità e un aumento della remunerazione per i lavoratori poco qualificati (Ferguson 1996). Dopo il 1973, la deindustrializzazione e la competizione globale produssero un’era di stagnazione del reddito e declino delle prospettive di lavoro per tutti i lavoratori poco qualificati negli Stati Uniti, ma gli effetti sulle minoranze furono particolarmente pesanti (W. Wilson 1997). Gli afroamericani rappresentavano un’altissima percentuale dei lavoratori scarsamente qualificati, i quali pagarono il prezzo più alto della ristrutturazione economica. Con l’intensificarsi della competizione per un lavoro decente, i neri persero posto di lavoro e potere salariale a un ritmo più veloce rispetto ai lavoratori bianchi che avevano simili profili demografici e competenze (Darity e Myers 1998). La “iper-segregazione” residenziale, promossa dalle politiche edilizie federali e dalle pratiche bancarie alla metà del Novecento, ha accelerato queste dinamiche facendo sì che le conseguenze sociali delle trasformazioni in corso si facessero sentire soprattutto nei quartieri neri poveri (Massey e Denton 1993; Stoll 2010). La decimazione verificatasi in queste comunità sarebbe poi diventata il punto focale dei tentativi di rinnovare il governo della povertà, motivando le richieste di riforma e inquadrando i dibattiti pubblici sulla giusta linea d’azione.

			Questi sviluppi si sono intrecciati con le forti contrapposizioni che hanno caratterizzato la politica organizzata durante il periodo successivo agli anni ‘70 negli Stati Uniti, anch’esse per molti aspetti dovute al travagliato passato razziale della nazione. In Europa, per esempio, i sindacati rappresentarono una potente forza di opposizione alle risposte neoliberali davanti alla crisi di occupazione dei lavoratori a basso reddito. Al contrario, negli Stati Uniti, l’azione dei sindacati era stata minata fin dall’inizio dagli interventi volti a proteggere lo sfruttamento del lavoro basato sulla razza nel Sud, che ne frammentarono il lavoro nei diversi stati e bloccarono la loro diffusione in molti settori (Western 1997; Warren 2010). I conflitti razziali e il razzismo divisero i lavoratori, limitando le opzioni strategiche per i leader sindacali (Goldfield 1997; Frymer 2007). A metà del secolo, il timore che la sindacalizzazione potesse alimentare la pretesa di diritti civili portò molti democratici del sud a unirsi al fronte repubblicano nella richiesta di nuove leggi, che a loro volta portarono a un forte calo della manodopera e del potere di contrattazione della forza lavoro (Katznelson 2005). Così, proprio nel momento in cui la pressione della globalizzazione e le agende politiche di stampo neoliberale avevano iniziato a diffondersi nel mondo sviluppato, i sindacati negli Stati Uniti si erano trovati in una condizione di debolezza, sempre più disorganizzati e decisamente inefficaci nella difesa delle popolazioni a basso reddito (Massey 2009).

			Allo stesso tempo, i conflitti degli anni ‘60 avevano effettivamente riallineato la competizione tra i partiti negli Stati Uniti, rendendo la razza una dimensione organizzativa più centrale nel determinare sia le dinamiche di lealtà al partito da parte dell’elettorato che le strategie di posizionamento dei partiti sulle tematiche più varie (Carmines e Stimson 1989; Frymer 1999). “La decisione del Partito Democratico di abbracciare i diritti civili negli anni ‘60 provocò da una parte l’esodo di massa dei democratici del Sud dal partito, dall’altra l’alienazione dagli elettori dei colletti blu del nord, e la fine della coalizione del New Deal” (Massey 2009: 21). Per accelerare questo processo, i repubblicani investirono pesantemente nelle campagne elettorali su tematiche relative ai “problemi delle aree urbane degradate”, chiedendo il ripristino di “legge e ordine” (V. Weaver 2007). Questa strategia puntava, seppur evitando appelli espliciti al razzismo, ad allontanare i Democratici bianchi – e delusi – dal partito, mettendo l’accento su questioni che mobilitavano implicitamente i pregiudizi razziali – come la criminalità, il welfare, le gravidanze adolescenziali, il busing, le affirmative action, le gang e la underclass (Mendelberg 2001; Kinder e Sanders 1996). Oltre a mettere in primo piano la questione razziale nelle politiche sulla povertà, il successo di queste problematiche di contorno ebbe anche l’effetto di costringere i leader del partito democratico a cercare nuove strategie per neutralizzare gli effetti negativi del farsi portavoce di tematiche razzialmente connotate – un tema su cui torneremo nel paragrafo seguente.

			I nuovi diritti conquistati dalle minoranze negli anni Sessanta ridisegnarono le politiche sulla povertà in modi che andavano oltre il riallineamento della competizione tra i partiti. Con i nuovi diritti divenuti ormai una realtà, gli americani bianchi giunsero sempre più alla conclusione che la questione delle pari opportunità fosse chiusa e che, pertanto, le minoranze povere dovessero prendersi la responsabilità della loro stessa povertà (Kinder e Sanders 1996). I nuovi diritti permisero anche ai membri delle minoranze che si trovavano in una posizione di vantaggio dal punto di vista socioeconomico di accedere alle istituzioni ed entrare a far parte della classe media – uno sviluppo che isolò ulteriormente i sottogruppi di minoranze povere e rafforzò la percezione che la loro povertà derivasse da uno scarso sforzo individuale (Cohen 1999; Reed 2004). Allo stesso tempo, i nuovi diritti accelerarono due processi correlati e già in corso: da una parte la presenza di un numero crescente di minoranze nei programmi per i poveri non anziani, e dall’altra una crescente tendenza a percepire le politiche per i poveri attraverso la lente distorcente dei pregiudizi razziali.

			Nei primi anni del programma ADC, la discriminazione escluse la maggior parte delle donne nere e idonee dai benefici, con il risultato che nel 1939 l’80% dei casi registrati riguardava individui bianchi (Berrick 1995: 8). Man mano che gli afroamericani emigravano verso nord, iniziando a entrare nel programma in numero maggiore, le implicazioni politiche di questo sviluppo furono immediatamente evidenti per gli amministratori più esperti, che non esitarono ad agire proattivamente per difendere la reputazione positiva del programma. Negli anni ‘40 e ‘50, l’ostilità verso il programma ADC aumentò di pari passo all’aumento del numero di afroamericani registrati. Sebbene la maggior parte delle donne afroamericane, seppur idonee, non ricevesse l’ADC, gli oppositori del welfare e dei diritti degli afroamericani puntarono comunque a diffondere l’idea che il welfare stesse aprendo le porte a un gran numero di donne afroamericane. I sostenitori degli interventi erano invece profondamente consapevoli di quanto errata fosse questa rappresentazione e, temendo che potesse distruggere il programma e ostacolare il loro tentativo di riformare l’ADC, svilupparono strategie comunicative che di fatto ignoravano l’identificazione razziale dell’utenza dell’ADC. Dal loro punto di vista, per de-stigmatizzare il welfare era necessario non solo enfatizzare la “famiglia”, ma anche sottolineare la “whiteness” delle famiglie che facevano parte dell’ADC. Solo in rare occasioni accadeva che queste famiglie venissero rappresentate pubblicamente come non bianche. (Mittelstadt 2005: 14)

			I conflitti razziali degli anni ‘60 resero impossibile continuare a cercare di mantenere la questione “sottotraccia”, e i nuovi diritti acquisiti resero il welfare più accessibile alle minoranze (Quadagno 1994). Proprio come gli amministratori avevano temuto negli anni ‘50, l’AFDC venne rapidamente identificato dall’opinione pubblica come un programma “nero” (Quadagno 1994). L’ostilità pubblica verso il programma aumentò vertiginosamente, di pari passo con il livello di pregiudizio razziale, dando luogo da più parti a una richiesta di riforma del welfare (Gilens 1999; Heclo 1994). Con il crescere dei beneficiari neri fuori dagli stati del Sud, si moltiplicarono anche i tentativi di istituzionalizzare la promozione del lavoro, attraverso l’introduzione delle regole sulla “employable mother” negli stati del Sud e altre iniziative federali (Mittelstadt 2005: 177-78). Quando le prime riforme fallirono nel tentativo di aumentare significativamente i tassi di occupazione, i legislatori federali intensificarono i loro sforzi creando prima il Work Experience Program (1964), poi il Work Incentive Program (1967) – successivamente rafforzato da nuovi emendamenti nel 1971 e nel 1981, il Family Support Act (1988) e infine il programma Temporary Assistance for Needy Families (TANF) nel 1996.

			Un processo simile – con l’aumento dei casi che appartenevano a minoranze seguito da una svolta programmatica disciplinare – si verificò nei programmi di assistenza all’infanzia, specialmente nell’istituto dell’affidamento familiare. Dal 1982 al 1999 la popolazione in affido è raddoppiata, soprattutto nelle città con grandi comunità nere, e parallelamente i bambini neri (il 17% dei giovani della nazione) sono sorprendentemente diventati il 42% dei casi nazionali (Roberts 2002: 8). Questa trasformazione dei casi presi in carico in termini di composizione si accompagnò a uno slittamento di finalità all’interno dei programmi statali di affidamento, i quali passarono da un’enfasi sulla conservazione delle famiglie a una gestione focalizzata principalmente sulle regole per l’allontanamento dei bambini dalle case, per il decadimento dei diritti genitoriali e sulla selezione dei candidati idonei per l’adozione (Roberts 2002).

			Quando le minoranze cominciarono a diventare una porzione significativa degli utenti dei programmi e ad acquisire una certa importanza nei discorsi politici, diverse forze strutturali si combinarono per approfondire i problemi delle minoranze urbane povere e aumentare la loro salienza politica. La segregazione residenziale per razza e classe aveva prodotto aree geografiche di concentrazione della povertà urbana, nettamente delimitate e pienamente visibili al pubblico (Massey e Denton 1993; Jargowsky 1997). L’isolamento e il tasso di densità dei poveri in questi quartieri ebbe un effetto moltiplicatore rispetto alle agitazioni scoppiate come conseguenza della contrazione del mercato del lavoro per i lavoratori meno qualificati e con il passaggio da un sistema di lavoro stabile nel settore manifatturiero a uno di lavori di servizio e vendita al dettaglio, a basso salario e alto tasso di rotazione (W. Wilson 1997). Mentre l’occupazione e le prospettive salariali diventavano sempre più “cupe” (Holzer 1999: 2), gli “effetti di concentrazione” nei quartieri poveri abitati da minoranze produssero una spirale di problemi sociali tra loro intrecciati: disordini, abuso di droghe, problemi di salute e alti tassi di mortalità, crimine e violenza, disoccupazione, disgregazione della famiglia, andirivieni tra prigione e quartiere, abbandono scolastico, instabilità residenziale, e così via (Sampson 2001).

			Sebbene gli afroamericani che vivevano in tali quartieri rimanessero una piccola minoranza dei poveri della nazione, essi divennero il punto principale del dibattito pubblico sulla povertà (Heclo 1994). Le “patologie della underclass urbana” furono al centro di narrazioni sensazionalistiche da parte dei mezzi di comunicazione e divennero la cornice interpretativa principale per la ricerca sulla povertà e nei dibattiti politici (Jencks e Peterson 1991; Reed 1999: 179-96). Diverse questioni sociali, come le gravidanze adolescenziali e le madri single, si aggiunsero al quadro negli anni Ottanta, facendo da catalizzatore per l’inquietudine dell’opinione pubblica riguardo ai cambiamenti nelle norme sociali relative alle costruzioni razziali, sessuali e di genere (Luker 1996).

			Mentre i riformatori si mobilitavano per promuovere le agende politiche neoliberali e paternaliste, l’immaginario di una underclass urbana razzializzata serviva come esempio lampante dell’urgenza di nuove strategie di governo. In linea con ciò che Kingdon (2003) descrive come “finestra di opportunità” per soluzioni politiche preesistenti, si può dire che i riformatori hanno riorientato la loro strategia di governance prendendo un programma politico di ampio spettro e confezionandolo per l’opinione pubblica come una serie di soluzioni specifiche per i problemi relativi alla concentrazione della povertà urbana e alle disfunzioni sociali.

			La spettacolarizzazione delle “patologie” della underclass divenne prova del fatto che l’approccio “indulgente” ai diritti sociali fosse fallimentare quando si parlava di poveri, che l’azione delle amministrazioni pubbliche fosse inefficace e inefficiente, e che il governo fosse incapace di risolvere da solo problemi sociali così radicati. Per affrontare le sfide poste dalla underclass, il governo sarebbe dovuto diventare più aggressivo nel far rispettare l’ordine sociale, nel definire le aspettative comportamentali e nell’esigere autodisciplina dai poveri. Per raggiungere l’obiettivo era quindi necessario che il governo devolvesse la propria autorità politica in modo da adattare la governance alle sfide senza precedenti poste dalle aree di concentrazione della povertà, assumendo un’ottica di profitto, adottando standard orientati al risultato e alla performance di mercato e avvalendosi del supporto delle organizzazioni for-profit, nonprofit e religiose tramite l’appalto dei servizi.

			Questa svolta disciplinare fu particolarmente pronunciata nell’ambito della giustizia penale, dove le immagini razzializzate del disordine urbano erano centrali nelle campagne repubblicane di “legge e ordine” (V. Weaver 2007). Mentre la War on Crime di Nixon lasciava il posto alla War on Drugs di Reagan, si inaugurava l’era dell’incarcerazione di massa, con una serie di nuove politiche che aumentarono la portata e la severità delle pene, limitando il potere dei giudici e delle commissioni di libertà vigilata di offrire pene ridotte per scopi riabilitativi o umanitari (Travis 2005). Le nuove politiche hanno portato i tassi di detenzione alle stelle e hanno amplificato le disparità di classe e di razza in relazione alle pene detentive (Western 2006). Le loro origini, a loro volta, possono essere fatte risalire direttamente agli usi politici della razza all’ombra della deindustrializzazione urbana e del disordine. Come spiega Bruce Western (2006: 78-79):

			La rapida crescita del tasso di detenzione tra i giovani neri non laureati è seguita rapidamente al crollo del mercato del lavoro urbano e alla creazione di ghetti con alti tassi di disoccupazione nei centri urbani degli Stati Uniti. Il contesto politico per tale mutamento della demografia dell’incarcerazione [è stato] fornito da un partito repubblicano in crescita e da una fondamentale riforma delle sentenze penali. La politica di legge e ordine dei repubblicani ha preso piede in reazione alle conquiste del movimento per i diritti civili e alle preoccupazioni per l’aumento del crimine tra gli elettori bianchi. I governatori repubblicani hanno rifiutato l’idea di riabilitazione, ampliando la capacità di accoglienza delle prigioni e orientando il sistema penale al doppio compito di inabilitazione e deterrenza. Le sentenze di carcere a vita sono state messe da parte mentre i legislatori hanno lavorato per limitare la discrezionalità dei giudici e delle commissioni per la libertà vigilata. La crescita della violenza tra i poveri del ghetto negli anni ‘60 e ‘70 aveva alimentato le paure degli elettori bianchi e aveva alimentato la retorica della legge e dell’ordine. Il crimine, tuttavia, non è stato la causa diretta dell’aumento delle detenzioni, bensì ha creato il contesto giusto per l’affermazione di un nuovo stile di politica.

			Il successo della spinta verso il paternalismo neoliberale come progetto razziale ha avuto conseguenze anche in termini costruzione delle rappresentazioni razziali (Wacquant 2009), in quanto agendo sugli immaginari più salienti, i nuovi discorsi sulla povertà e le politiche hanno operato come meccanismi di “creazione della razza” (Lipsitz 1998). Man mano che i discorsi pubblici si concentravano sulla underclass urbana, nera e disfunzionale, le immagini della patologia comportamentale diventavano più centrali per i processi di significazione della stessa blackness. Gli appelli codificati dai pregiudizi razziali, di fatto, da una parte sfruttavano l’ansia diffusa intorno al tema, dall’altra la alimentavano trasformandola in un discorso politico sempre più predominante e potente. In questo modo, quando lo Stato si è mosso per imporre il lavoro alle minoranze a basso reddito, ha rafforzato la convinzione che i membri di questo gruppo avrebbero lavorato solo se costretti a farlo (Soss e Schram 2007). Alimentando l’andirivieni tra la prigione e il ghetto di un elevato numero di uomini neri e latinoamericani, lo Stato ha aggiunto il potente marchio simbolico di una condanna penale allo stigma e al costo delle identità razzializzate ed emarginate tra i poveri (Wacquant 2009; Pager 2007).

			Nell’intreccio tra questi processi sociali, la criminalità e la dipendenza hanno acquisito una nuova centralità nella costruzione dello stigma della blackness: politicamente parlando, “i poveri sono diventati neri” (Loury 2002; Gilens 2003). Dal 1950 al 1965, i neri erano stati largamente assenti dalle storie riportate dai mezzi di comunicazione sulla povertà (Gilens 1999), e le tendenze nei pregiudizi razziali non erano state direttamente correlate alle tendenze nelle preferenze della politica del welfare (r = .03, Kellstedt 2003). Dopo il 1965, le rappresentazioni dei neri nelle storie dei media sulla povertà divennero predominanti, specialmente quando queste storie si concentravano su comportamenti devianti e improntati all’indifferenza (Gilens 1999). Le tendenze nei pregiudizi razziali si allinearono strettamente con le tendenze negli atteggiamenti verso il welfare (r = .68, 1965-1996, Kellstedt 2003), e la parola “welfare” divenne, per la prima volta, un termine peggiorativo (Katz e Thomas 1998). Attraverso l’ampio spettro di questioni sulla povertà enfatizzate dai Repubblicani, specialmente negli ambiti del crimine e del welfare, gli spunti razzializzanti emersero come potenti catalizzatori in grado di orientare le preferenze politiche dell’opinione pubblica (Kinder e Sanders 1996; Gilens 1999; Hurwitz e Peffley 1997; Gilliam e Iyengar 2000). L’importanza politica di questo sviluppo diventa evidente guardando alle strategie di mobilitazione del sostegno dell’opinione pubblica nei confronti della riforma paternalista del welfare nel 1996 e negli anni successivi.

			Razza e sostegno dell’opinione pubblica nei confronti del paternalismo del welfare

			Dopo l’approvazione della riforma federale del welfare nel 1996, gli esponenti politici più importanti del paternalismo erano ansiosi di presentare la loro vittoria politica sotto l’egida legittimante della reattività democratica. Lawrence Mead (2001a, 2002), per esempio, la salutò come “un trionfo della democrazia” e si affrettò ad aggiungere che il sostegno pubblico alla riforma aveva poco a che fare con il razzismo. In effetti, la maggioranza degli americani non amava il welfare negli anni ‘90 e sosteneva le proposte di riforma che promuovevano il lavoro. Ma come abbiamo già visto, le origini di questi orientamenti dell’opinione pubblica avevano molto a che fare con la segregazione razziale, con gli sviluppi delle politiche razziali e con la retorica politica che le aveva precedute (Loury 2002; Mendelberg 2001; Gilens 1999). In questo paragrafo, offriamo un resoconto più preciso di come costruzioni razziali, opinione pubblica e competizione partitica abbiano interagito nel gioco politico che ha prodotto la riforma del welfare. La tesi proposta sostiene che le politiche razzializzate abbiano giocato un ruolo chiave nelle strategie elettorali che hanno messo in moto questa partita, così come nell’alimentare le rivendicazioni dell’opinione pubblica che hanno forzato l’azione legislativa, e nel coltivare il sostegno pubblico per il regime paternalista che ne è scaturito.

			Negli anni ‘80, una serie di controverse questioni ad alto tasso di pregiudizio razziale avevano inflitto al Partito Democratico un pesante tributo in termini di elettori e sostegno. In risposta, i centristi del Democratic Leadership Council (DLC) e altre correnti iniziarono a mettere in luce i costi elettorali di tali scelte, cercando nuove strategie per confutare l’accusa che i democratici fossero “morbidi” sulle questioni della underclass. Nella campagna presidenziale del 1992, Bruce Reed e altri membri del DLC svilupparono una strategia che puntava a promuovere Bill Clinton come un “Nuovo Democratico” che non sarebbe stato vincolato a “interessi particolari” come quelli delle donne, dei neri, degli ambientalisti e dei sindacati (Williams 2003)3. Clinton cercò di disarmare l’esca elettorale repubblicana condannandola come politica divisiva (Mendelberg 2001: 104), e lavorò per connettersi con gli elettori neri attraverso apparizioni nelle chiese delle loro comunità e frequenti riferimenti alla sua fede cristiana, alle sue radici del sud e alla storia di sua madre single che lo aveva cresciuto lavorando duramente. Allo stesso tempo, il candidato democratico si mosse in maniera audace per rassicurare gli elettori bianchi di non essere troppo morbido sulla questione della underclass (Heclo 2001).

			Tre dei momenti più memorabili della campagna di Clinton del 1992 si concentravano su tropoi chiave dello stereotipo del “ghetto nero” (musica rap, crimine violento e dipendenza dal welfare) (vedi Devine e Baker 1991): il suo pubblico rimprovero alla Rainbow Coalition di Jesse Jackson per aver invitato a parlare la controversa artista rap Sister Souljah; la sua decisione di tornare a casa in Arkansas (inutilmente) per presiedere all’esecuzione di Ricky Ray Rector, un uomo nero con funzioni cognitive limitate; e le sue ripetute promesse di “porre fine al welfare come lo conosciamo” e dire ai beneficiari: “due anni e sei fuori” (Williams 2003).

			Come sottolineato da Kent Weaver (2002: 116), la promessa di “porre fine al welfare come lo conosciamo” non era basata su una specifica agenda di policy, bensì rappresentava una mossa retorica nel “grande gioco strategico di riallineare l’immagine del Partito Democratico sulle questioni del welfare”. Allineando la sua retorica con le critiche repubblicane, tuttavia, Clinton espose il programma AFCD a un fuoco incrociato di critiche bipartisan, che lo resero indifendibile agli occhi dell’opinione pubblica. L’impostazione di Clinton mise in moto una crescente competizione relativa al livello di durezza da adottare contro la dipendenza dal welfare, una competizione che i repubblicani mostrarono rapidamente di poter vincere chiedendo misure molto più draconiane di quanto la coalizione democratica divisa di Clinton avrebbe permesso4. L’intensificarsi di questo tipo di messaggi fece aumentare repentinamente la copertura giornalistica di storie che associavano a una rappresentazione negativa dei poveri sostenuti dal welfare, immagini stereotipate di povere madri single nere, presentate come “pigre e licenziose” (Clawson e Trice 2000; Schneider e Jacoby 2005; Hancock 2004). Il disprezzo di lunga data del pubblico per il welfare si era ravvivato, catalizzando l’attenzione dell’opinione pubblica. Una porzione significativa di questa aveva ora, infatti, gli occhi puntati sulla questione e si aspettava che i funzionari federali “riformassero il welfare in qualche direzione”, dando loro buone ragioni “per credere che ci fosse qualche credito politico da guadagnare nel porvi fine” (R. Weaver 2002: 119).

			Il grafico 3-1 mostra l’evoluzione percentuale del numero di americani che elencavano la “povertà” e il “welfare” tra le risposte fornite alla domanda aperta posta dall’American National Election Study (ANES) – “Quali pensi che siano i problemi più importanti che questo paese deve affrontare?”, e il repentino risveglio dell’attenzione pubblica è evidente5.
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			Grafico 3-1. Percezione della povertà e delle politiche assistenziali come importanti problemi nazionali: risposte a domande aperte, 1960-2000 (ANES)

			Guardando indietro all’era della War on Poverty degli anni Sessanta, si può notare un trend decennale di crescente attenzione pubblica alla povertà, ma il risveglio dell’attenzione pubblica negli anni ‘90 sembra diverso. Quando Bill Clinton fece la sua promessa elettorale nel 1992, la percentuale di americani che nominava il welfare come un problema importante (7%) era inferiore a quella di un decennio prima e non era significativamente maggiore della percentuale che citava la povertà (6,7%). Nei quattro anni successivi, questa percentuale era salita alle stelle fino al 26,6% – una cifra che è più del doppio di quella più alta registrata in precedenza dall’ANES6. Il grafico 3-1 chiarisce anche che il forte picco di preoccupazione pubblica non si era concentrato sulla “povertà e sulle questioni del welfare in generale”. Il crescente coro di discorsi di condanna aveva focalizzato l’attenzione del pubblico sui difetti del programma AFDC e dei suoi beneficiari, senza stimolare una maggiore preoccupazione per la povertà.

			Le carte per la mano finale erano sul piatto a quel punto, e quando il presidente Clinton non riuscì a introdurre una legge sul welfare durante i suoi primi quindici mesi di presidenza, i repubblicani ne proposero una che era più restrittiva e meno generosa di qualsiasi piano considerato alla Casa Bianca7. Clinton fece una sua controproposta, ma sembrò essere poco più che una scadente imitazione di quella avversaria8. A completare il quadro, i repubblicani presero il controllo del Congresso degli Stati Uniti nel 1994, portando definitivamente a compimento il cambio di rotta nelle politiche sul welfare.

			Come sostenuto da Douglas Besharov in un editoriale del 1995 intitolato “A Monster of His Own Creation”, la mobilitazione dell’opinione pubblica aveva messo Clinton in una posizione strategicamente disastrosa. La scelta di Clinton di unirsi al coro di critiche repubblicane nei confronti del programma AFDC aveva contribuito a screditare definitivamente il programma, mettendo Clinton all’angolo proprio a causa delle aspettative che lui stesso aveva contribuito a creare. Sebbene il pubblico non avesse grandi preferenze su quale riforma dovesse passare (R. Weaver 2000: 191), la grande attenzione suscitata dalla questione rese politicamente impossibile una difesa del programma esistente. “Il controllo dell’agenda politica da parte dei repubblicani significava che il presidente Clinton avrebbe dovuto scegliere se approvare una legge scritta in gran parte secondo il volere dei repubblicani o apparire come difensore dello status quo, un ruolo universalmente malvisto” (R. Weaver 2000: 195).

			Con l’avvicinarsi delle elezioni del 1996, Dick Morris e altri sondaggisti del presidente fecero una rilevazione per valutare i costi politici del blocco della riforma del welfare (Morris 1998). Anche se Clinton aveva un vantaggio di venti punti nei sondaggi, Morris sosteneva che il presidente doveva firmare la riforma del welfare non solo per assicurarsi la vittoria alle elezioni, bensì anche perché, togliendo la questione del welfare dal tavolo, Clinton poteva “riportare alla calma le controversie razzializzate sui sussidi sociali per le persone vulnerabili” e “[spianare] la strada a una rinnovata influenza [del Partito Democratico] su una delle sue preoccupazioni centrali, la povertà del ghetto” (DeParle 1999: 12; DeParle e Holmes 2000). Il 22 agosto 1996, affiancato da donne nere povere, Clinton firmò il piano repubblicano e trasformò la loro proposta in legge.

			La parte di pubblico mobilitata sulla questione, assente prima del 1992 e di nuovo scomparsa poco dopo la firma della legge nel 1996, rappresentava nella realtà una fetta molto meno consistente della cittadinanza nel suo insieme9, ma dette tuttavia un vantaggio decisivo ai repubblicani, mettendo all’angolo i democratici. La domanda chiave è, quindi, come questo segmento di pubblico si sia attivato. La risposta, in breve, è proprio attraverso una mobilitazione dei pregiudizi razziali.

			L’analisi di due tipologie di dati estrapolati dalla serie temporale ANES fornisce una serie di risultanze empiriche che corroborano questa conclusione. La prima e più immediata si basa su una sequenza di tre “istantanee” relative al rapporto tra la percezione della “pigrizia nera” nell’opinione pubblica e la diffusione di un senso di urgenza riguardo al welfare come problema nazionale. Attingendo ai campioni disponibili per il 1992, 1996 e 2000, il grafico 3-2 presenta due linee di tendenza. La prima traccia la percentuale di intervistati che citano il welfare come uno dei principali problemi nazionali, mostrata in precedenza nel grafico 3-1; la seconda usa gli odds ratio dei modelli logit bivariati per mostrare, per ogni anno, il grado di predicibilità di questa percezione del welfare in base al fatto che gli intervistati percepiscano “la maggior parte dei neri” come pigri piuttosto che lavoratori. Lo stretto legame tra le due tendenze indica che la mobilitazione e la razzializzazione delle ansie di massa sul welfare sono aumentate e diminuite di pari passo durante gli anni ‘90. Entrambe erano poco presenti nel 1992 (e prima ancora), ma sono aumentate repentinamente tra il 1992 e il 1996 per scomparire altrettanto velocemente una volta finita la campagna contro il welfare. I modelli suggeriscono come il discorso pubblico avesse chiaramente reso la razza un aspetto strutturale del modo di percepire il welfare da parte dell’opinione pubblica, al contempo portando un numero crescente di americani a vedere le politiche assistenziali come un urgente problema nazionale da risolvere.
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			Grafico 3-2. Percezione della politica di welfare come un importante problema nazionale e sua relazione con lo stereotipo della “pigrizia nera”, 1992-2000 (ANES)

			Nota: I dati provengono dalle serie temporali dell’American National Election Studies (ANES), 1992-2000. La linea per la “mobilitazione” corrisponde all’asse di sinistra e indica la percentuale di intervistati che nominano il “welfare” in risposta alla domanda aperta “Quali pensi siano i problemi più importanti che questo paese deve affrontare?”. La linea per la “razzializzazione” corrisponde all’asse di destra e indica l’odds ratio prodotto da un modello logit bivariato in cui lo stereotipo della “pigrizia nera” (punteggi neri meno punteggi bianchi, ricodificati da -1 a 1) viene utilizzato per predire se i rispondenti hanno indicato il “welfare” come un importante problema che il paese deve affrontare (0-1).

			Attingendo a un campione più piccolo di rispondenti ANES, intervistati sia nel 1992 che nel 1996, è possibile andare a vedere in maniera più specifica quali segmenti del pubblico sono stati mobilitati. Il panel dataset ci permette di seguire gli individui nel tempo e identificare chi è passato dall’essere indifferente nel 1992 a considerare il welfare come un problema importante nel 1996. Per chiarire il modello di attivazione, ci siamo basati su tre analisi panel separate, e ognuna di esse ha prodotto gli stessi risultati per un’ampia serie di variabili di controllo non razziali. 
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			Grafico 3-3. Relazione tra il cambiamento di percezione della pigrizia dei neri e la percezione della politica del welfare come un importante problema nazionale. Panel dataset 1992-96

			Nota: i panel dataset provengono dalle serie temporali dell’American National Election Studies (ANES), 1992-96. Tutti i risultati sono basati su modelli logit multivariati che predicono la percezione del “welfare” come un importante problema nazionale nel 1996. I gruppi “Presenza di Stereotipo” sono definiti come segue: “Assente” indica gli intervistati che nel 1996 identificavano i neri come non più pigri dei bianchi; “Presente” indica tutti gli intervistati che nel 1996 identificavano i neri come più pigri dei bianchi; “Nuovo” indica il sottoinsieme di intervistati di questo secondo gruppo che nel 1996 identificava i neri come più pigri dei bianchi, ma che nel 1992 non aveva espresso questa opinione. Le variabili di controllo per tutti e tre i modelli includono il sesso dell’intervistato, l’istruzione, il reddito familiare, la residenza nel sud, l’identificazione ideologica, l’identificazione partitica, il livello di attenzione dei mezzi di comunicazione, il sostegno all’individualismo, il sostegno all’egualitarismo e la percezione del “welfare” come un problema importante nel 1992.

			Le probabilità di attivazione tra il 1992 e il 1996 non variavano in modo statisticamente significativo tra i gruppi definiti in base ai livelli di reddito familiare e istruzione o alla residenza nel sud. Sono anche equivalenti tra i gruppi designati in base all’identificazione partitica e ideologica, ai livelli di attenzione verso i mezzi di comunicazione e all’impegno verso l’individualismo e l’egualitarismo. L’unica eccezione a questo modello è il genere, con le donne che risultano significativamente più propense degli uomini a essere attivate durante questo periodo – un modello che sottolinea come il cambiamento delle norme di genere (in particolare relative al lavoro) abbia contribuito al sostegno pubblico per la riforma del welfare (Orloff 2002)10.

			Per quanto riguarda i gruppi definiti in base alla presenza di stereotipi razziali, si è visto che la probabilità che le preoccupazioni per il welfare si attivassero era invece significativamente superiore tra gli intervistati che percepivano la “maggior parte dei neri” come più pigri rispetto alla “maggior parte dei bianchi”11. Per chiarire questa dinamica, è utile costruire un ipotetico “intervistato medio” impostando tutte le variabili osservate ai loro valori medi e poi prevedendo la probabilità di attivazione sotto tre diverse condizioni stereotipiche. Il grafico 3-3 presenta i risultati chiave di un’analisi basata su un semplice criterio: quando è stato chiesto nel 1996, gli intervistati hanno valutato i neri come più pigri rispetto ai bianchi? La prima colonna, “Assente”, indica che un intervistato medio che non lo facesse avrebbe una probabilità di attivazione pari a .16. La seconda, “Presente”, mostra che questa probabilità prevista sale a .28 per un rispondente identico che differisce solo nel descrivere i neri come più pigri dei bianchi. La terza colonna nel grafico 3-3, “Nuovo”, è basata su intervistati che non vedevano i neri come più pigri dei bianchi nel 1992, ma che sono arrivati ad avere questa opinione nel 1996: indica, quindi, se le opinioni sulla razza e sul welfare sono cambiate di pari passo a metà degli anni Novanta, essendo entrambe influenzate dai discorsi contro il welfare. La probabilità di attivazione per il gruppo “Nuovo” è risultata essere .48: i risultati indicano quindi che le convinzioni razziste e anti-welfare sono state, di fatto, attivate insieme. Nel complesso, le persone in quest’ultimo gruppo avevano all’incirca 1 possibilità di attivazione su 2, rispetto a meno di 1 su 6 per il gruppo “Assente” e poco più di 1 su 4 per il gruppo “Presente”12. La nostra analisi delle serie temporali ANES permette di presupporre su base empirica che il montare della critica politica verso il welfare nell’opinione pubblica fosse radicato in una mobilitazione di pregiudizi razziali. Tuttavia, le misurazioni ANES offrono una base limitata per valutare l’importanza delle posizioni razziste nell’alimentare il sostegno pubblico alla riforma paternalista. Si può infatti vedere il welfare come un problema, e persino cercare di ridurre la spesa per il welfare, senza necessariamente favorire un approccio più paternalista. Per affrontare questo problema, ci siamo basati su una serie di domande incluse nel National Survey on Poverty Policy (NSPP) condotto da uno degli autori nel 2002. Queste domande, che abbiamo utilizzato per costruire un indice di sostegno al paternalismo del welfare, chiedono agli intervistati di indicare su una scala da 1 a 7 il livello di sostegno (o opposizione) a politiche che sottopongono i beneficiari del welfare a (1) test antidroga obbligatori; (2) visite a domicilio senza preavviso per controllare le violazioni delle regole; (3) sanzioni per il mancato rispetto delle regole; (4) un tetto familiare che nega i sussidi ai bambini nati dagli attuali beneficiari; (5) una regola “man in the house” che esclude i residenti maschi che non contribuiscono economicamente; (6) corsi obbligatori su sesso, matrimonio e genitorialità; e (7) una sospensione del diritto alla privacy nella propria casa.

			Il sostegno pubblico per tali regole paternalistiche può, naturalmente, riflettere una varietà di valori politici, come l’individualismo o l’egualitarismo. Rispetto a queste alterazioni, quanto contano i pregiudizi razziali? Per rispondere a questa domanda, ci siamo basati su una seconda misurazione inclusa nel NSPP. La scala Symbolic Racism 2000 (SR2K) è basata su una batteria di otto domande sviluppata da Henry e Sears (2002). Piuttosto che chiedere alle persone di dichiarare apertamente opinioni stereotipate, le domande sollecitavano posizioni su una serie di questioni che fanno emergere le opinioni degli intervistati ponendo domande indirette: se i neri avevano ottenuto più di quanto meritassero, se i leader neri avessero “avuto troppa fretta” nel reclamare i diritti, se i neri non riuscissero bene nella società perché non si impegnavano abbastanza, o se i neri fossero responsabili della creazione delle tensioni razziali esistenti negli Stati Uniti.

			Per stimare l’influenza relativa dei pregiudizi razziali, abbiamo incluso la scala SR2K accanto alla misurazione di quattro valori fondamentali: individualismo, egualitarismo, umanitarismo e autoritarismo. I nostri modelli controllano anche il sesso dell’intervistato, l’età, l’istruzione, lo stato civile, il reddito familiare, la residenza nel sud, l’identificazione del partito e l’identificazione ideologica. Per chiarire le nuove dinamiche che emergono quando l’attenzione pubblica si concentra su questioni relative al paternalismo, abbiamo applicato il nostro modello alla misurazione standard delle preferenze di spesa per il welfare (Gilens 1999) e al nostro indice di sostegno al paternalismo. Le differenze tra i due modelli offrono un’idea di come si formino le preferenze pubbliche quando i dibattiti politici si concentrano sulle modalità di erogazione del welfare (orientamento paternalista contro orientamento ai diritti) piuttosto che sulla maggiore o minore generosità delle misure. Il grafico 3-4 presenta i risultati dei nostri modelli completi.
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			Grafico 3-4. Effetti sul valore del sostegno bianco al paternalismo del welfare e dell’opposizione bianca alla spesa per il welfare, 2002

			Nota: le variabili dipendenti sono entrambe codificate per rimanere tra -1 e +1, mentre tutte le variabili indipendenti sono codificate per stare tra 0 e 1. Le colonne rappresentano i valori assoluti per i coefficienti non standardizzati. Tutti gli effetti sono positivi, con l’eccezione dell’egualitarismo e dell’umanitarismo (in entrambi i modelli). Tutti gli effetti sono statisticamente significativi, con tre eccezioni: autoritarismo (.07) nel modello della spesa sociale, individualismo (.04) e umanitarismo (.086) nel modello del paternalismo. Le variabili di controllo includono il sesso, l’età, l’istruzione, lo stato civile, il reddito familiare, la residenza nel sud, l’identificazione partitica e ideologica.

			Guardando alle colonne più scure del grafico 3-4, notiamo che l’individualismo, l’egualitarismo e l’umanitarismo sono tutti predittori significativi delle preferenze di spesa per il welfare, mentre l’autoritarismo non ha alcun effetto visibile. Gli effetti associati con la scala SR2K sono maggiori di quelli che osserviamo per ciascuna di queste misurazioni di valori fondamentali. Le colonne più chiare nel grafico 3-4 indicano come queste misurazioni si relazionano al supporto per le regole del programma paternalista, e qui lo schema delle relazioni differisce considerevolmente. Quando l’attenzione si sposta sul paternalismo, troviamo effetti minori per l’individualismo e l’egualitarismo, e l’effetto dell’umanitarismo è ridotto alla mancanza di siginificatività statistica. Gli orientamenti autoritari, che non avevano alcun effetto discernibile sulle preferenze di spesa, emergono qui come il secondo più forte predittore. La scala SR2K si conferma ancora una volta come il predittore più rilevante, e la sua importanza relativa aumenta significativamente: nel modello di spesa del welfare, il coefficiente della scala SR2K è pari al 67% in più della media degli altri quattro coefficienti mostrati; nel modello che predice il sostegno al paternalismo del welfare, il coefficiente della scala SR2K è del 283% superiore alla media degli altri coefficienti.

			Questi risultati ci permettono un’interpretazione più dettagliata della “mobilitazione dei pregiudizi razziali” mostrata nel grafico 3-2 e 3-3. Negli anni ‘90, le richieste di strumenti paternalistici per regolare il comportamento hanno ampiamente eclissato la questione della riduzione degli investimenti nel welfare, fino a quel momento centrale nei dibattiti sul tema (Mead 2001a). I risultati nel grafico 3-4 suggeriscono che sia stato questo nuovo frame, e non solo la crescente intensità della retorica anti-welfare, ad alimentare la base razzializzata delle attitudini sul welfare nell’opinione pubblica. Anche se si basano su dati del 2002, questi grafici indicano chiaramente che i pregiudizi razziali esercitano una maggiore influenza quando il focus del discorso sul welfare si sposta dalla spesa al paternalismo.

			Per comprendere ancor più dettagliatamente come i pregiudizi razziali hanno influenzato il sostegno pubblico al paternalismo del welfare, è utile passare dalla scala SR2K a un secondo set di misurazioni incluse nel NSPP. Negli ultimi decenni, il pubblico americano ha immaginato il “tipico” beneficiario del welfare come una donna nera13. E come i teorici e le teoriche dell’intersezionalità hanno a lungo sottolineato, non possiamo assumere che gli atteggiamenti verso tale gruppo, definito da una combinazione di dimensioni di razza e genere, assumano forme o abbiano effetti riducibili a ciò che osserviamo per una singola dimensione, come nel caso della razza (Collins 1991; Crenshaw 1991; Cohen 1999; Sparks 2003; Hancock 2004, 2007; Strolovitch 2008)14. Le percezioni dei gruppi definiti dalla razza e dal genere influenzano il sostegno pubblico al paternalismo del welfare in modi che non possono essere colti dalle sole misurazioni relative agli stereotipi razziali? Come sottolineato dagli studi femministi, la responsabilità sessuale e la regolazione sessuale sono state centrali nel discorso paternalista sul welfare negli anni ‘90 e nelle riforme che ne sono derivate (Mink 1998; Anna Maire Smith 2007), una riflessione che rende importante allargare anche la nostra analisi oltre lo stereotipo della “pigrizia nera”.

			Per catturare questi aspetti nell’opinione pubblica, ci siamo basati su una batteria di domande nel NSPP che sono parallele allo stereotipo standard di pigrizia usato dall’ANES, ma differiscono perché sostituiscono “sessualmente responsabile” e “sessualmente irresponsabile” ai tradizionali poli della scala di “pigrizia” dell’ANES, e chiedono valutazioni separate per donne nere, donne bianche, uomini neri e uomini bianchi15. Tra gli intervistati bianchi, le risposte a queste domande indicano una chiara gerarchia di percezioni definite sia dalla razza che dal genere, con una minore propensione ad attribuire l’irresponsabilità sessuale alle donne bianche (18,5%); la percentuale sale poi costantemente dagli uomini bianchi (35,5%) alle donne nere (41,7%) e agli uomini neri (55%). Le differenze tra gruppi razziali (23,2% per le donne, 19,5% per gli uomini) emergono qui come leggermente superiori alle differenze tra gruppi di genere (17% per i bianchi, 13,3% per i neri), ma le differenze tra tutti i gruppi sono statisticamente significative.
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			Grafico 3-5. Effetti degli stereotipi sul sostegno dei bianchi al paternalismo del welfare, 2002

			Nota: Tutte le colonne rappresentano coefficienti non standardizzati. Gli effetti mostrati per tutti gli stereotipi dei bianchi sono statisticamente indistinguibili da zero. Gli effetti mostrati per tutti gli stereotipi dei neri sono statisticamente significativi, con un’eccezione: il coefficiente per l’irresponsabilità sessuale maschile degli afroamericani nella stima simultanea (.046). Le variabili di controllo includono misurazioni per sesso, età, istruzione, stato civile, reddito familiare e residenza nel sud.

			Il grafico 3-5 presenta i risultati che indicano il grado in cui queste quattro misure, così come le misure standard a dimensione singola della pigrizia nera e bianca, predicono il sostegno al paternalismo del welfare tra gli intervistati bianchi. Tutte le stime sono basate su modelli che tengono conto delle differenze di sesso, età, istruzione, stato civile, reddito familiare e residenza nel sud (vedi Gilens 1999). Le barre più scure nel grafico 3-5 presentano i risultati di sei modelli separati, ognuno dei quali esamina un singolo stereotipo in isolamento dagli altri. Si potrebbe pensare che i regolamenti paternalisti fossero più graditi agli intervistati che sono più pessimisti sulla pigrizia e l’irresponsabilità sessuale come tratti di “persone in generale”, compresi uomini e donne bianche. I risultati non supportano questo punto di vista: nessuna delle misurazioni per la percezione dei bianchi emerge nella nostra analisi come un predittore significativo del sostegno dei bianchi al paternalismo del welfare.

			Al contrario, la stessa procedura indica relazioni forti e significative per tutte e tre le percezioni dei neri: la misurazione convenzionale di pigrizia ed entrambe le misurazioni intersezionali di irresponsabilità sessuale. L’effetto maggiore sembra essere associato alla convinzione che le donne nere tendano a essere sessualmente irresponsabili, e questa conclusione è confermata da un’analisi che include tutte e tre le misurazioni in un unico modello. I risultati, mostrati dalle colonne più chiare nel grafico 3-5, indicano che lo stereotipo di irresponsabilità sessuale tra le donne nere ha un effetto significativamente più grande di entrambe le misure e, infatti, riduce l’effetto per le percezioni dei maschi neri all’insignificanza statistica.

			In sintesi, le nostre analisi convergono nel dimostrare empiricamente che i pregiudizi razziali sono stati una risorsa culturale primaria nella costruzione del sostegno pubblico alla riforma paternalista del welfare. Nel rush finale dello scontro politico che ha portato alla riforma federale del 1996, la percezione del welfare come problema importante ha subito un’impennata secondo un modello che ha seguito da vicino la razzializzazione della percezione del problema. Il segmento di pubblico mobilitato dal discorso anti-welfare annoverava in modo sproporzionato americani che consideravano i neri più pigri dei bianchi – e specialmente gli americani che avevano rafforzato questa convinzione tra il 1992 e il 1996. Anche andando a guardare i dati relativi a sei anni dopo l’approvazione della riforma, i pregiudizi razziali si confermano, rispetto ad altri valori fondamentali, il singolo predittore più forte delle preferenze politiche sul welfare, in misura ancora maggiore quando l’attenzione si sposta dalla spesa al paternalismo. Il sostegno dei bianchi al paternalismo non aveva alcuna relazione discernibile con il modo in cui bianchi erano percepiti, ma era strettamente legato agli stereotipi sui neri come pigri e sessualmente irresponsabili. Gli effetti più forti di questi stereotipi si osservano quando ci occupiamo dell’intersezione tra razza e genere, che è alla base dell’immagine iconica della welfare queen come donna nera. Tra i sei stereotipi analizzati, il più forte predittore del sostegno dei bianchi al paternalismo è la misura intersezionale della percezione sull’irresponsabilità sessuale tra le donne nere.

			Il Racial Classification Model

			Come visto nei paragrafi precedenti, la razza ha giocato un ruolo centrale nella recente trasformazione del governo della povertà negli Stati Uniti. Dopo aver messo a fuoco i meccanismi di creazione di tale regime a livello nazionale, nei prossimi capitoli ci concentreremo sulla discrezionalità con cui gli stati e le amministrazioni località hanno progettato e implementato il suo funzionamento. Per porre le basi di questa analisi, concludiamo questo capitolo delineando un quadro di riferimento per pensare a come e quando le differenze razziali possano oggi strutturare le scelte politiche nel governo della povertà.

			La scelta è il cuore della politica ed è una caratteristica fondamentale del governo a tutti i livelli del processo politico (Jones 2001). Prendere atto di questo fatto non significa suggerire che gli attori siano liberi di affrontare qualsiasi questione in qualsiasi momento o che effettuino le loro scelte come individui liberi. Come gli studiosi delle dinamiche di potere hanno evidenziato da tempo, le possibilità di scelta possono essere rese invisibili da una varietà di vincoli sociali o soppresse attivamente da coloro che controllano le politiche in oggetto (Hayward 2000; Bachrach e Baratz 1962), cosicché davanti a un’opportunità di scelta si risponde inevitabilmente in modi che riflettono una serie di fattori – le retoriche, le relazioni, le routine e le strutture in cui si è immersi (March e Olsen 1989; March 1994). Il tentativo di mettere in luce tali dinamiche è, a nostro avviso, parte di ciò che significa analizzare la politica della scelta di policy.

			Qualunque siano i vincoli e le influenze all’opera, sono comunque i funzionari pubblici a mettere in pratica le politiche, organizzarne l’attuazione e l’applicazione a ogni individuo che entra nel sistema, e a vari livelli di governo i pregiudizi razziali possono influenzare le decisioni in una varietà di modi idiosincratici. Come ben dimostrato da un’ampia letteratura sulla cognizione sociale, è anche possibile identificare dinamiche generali in grado di spiegare perché i pregiudizi razziali influenzano le scelte politiche e perché è più probabile che lo facciano in alcuni contesti piuttosto che in altri. Concentrandosi su queste dinamiche, è possibile ricollocare diverse attività politiche in un unico frame di analisi che chiarisce come e quando è più probabile che emergano risultati politici condizionati da pregiudizi razziali.

			La formulazione del Racial Classification Model (RCM) della scelta di policy mira a creare un framework analitico fondato sui cambiamenti strutturali che hanno riorganizzato la costruzione delle categorie razziali negli ultimi decenni negli Stati Uniti. L’immaginario più diffuso quando si pensa alla relazione tra istituzioni e razzismo nel governo della povertà è di solito quello del funzionario pubblico bianco che, agendo sulla base di un pregiudizio consapevole, discrimina intenzionalmente chi appartiene a una minoranza. Oggi, tuttavia, la situazione è cambiata e i diritti civili sono tutelati dalla legge: da una parte le manifestazioni esplicite di razzismo vengono comunemente stigmatizzate ed esistono una serie di norme antidiscriminatorie (Mendelberg 2001); dall’altra anche la composizione etnica e razziale dei funzionari pubblici si è diversificata, in quanto molte persone provenienti da gruppi sociali emarginati sono entrate a lavorare in queste istituzioni (C. Cohen 1999). Dato il contesto, oggi non solo è più difficile interpretare i risultati delle politiche razzializzate come prodotto di intenzioni consapevoli, ma è anche diventato meno plausibile fare affidamento su spiegazioni “bianco-centriche” che presuppongono un funzionario bianco, equiparando le minoranze a “outgroups” e concentrandosi su dinamiche di favoritismo dell’ingroup, sull’ostilità dell’outgroup, o sulla “minaccia razziale” (Allport 1954; Blalock 1967; Tajfel 1981). La tesi sostenuta da questi studi, che noi non condividiamo, sostiene che i risultati razzializzati delle politiche si attenueranno di pari passo con l’eliminazione dei pregiudizi coscienti e alla diversificazione etnica e razziale di chi lavora nelle istituzioni.

			L’RCM parte da un presupposto diverso, basando il suo funzionamento sulle teorie del razzismo implicito e sui modi inconsapevoli in cui le costruzioni razziali, sviluppate attraverso pratiche culturali e operanti come frame cognitivi condivisi, strutturano l’interpretazione e la scelta (Quil Lian 2008; Winter 2008; Devine 1989). Basandosi sulla teoria delle popolazioni target di Schneider e Ingram (1997), l’RCM sostiene che le scelte politiche sono guidate dai pregiudizi inconsapevoli che gli attori coinvolti hanno sulle persone cui si rivolge la loro azione politica (Le Grand 2003). Raramente questi attori si rendono conto di quanto le loro supposizioni sui target di una policy dipendono da classificazioni sociali salienti e riflettono la reputazione dei gruppi sociali. È così che le categorie razziali possono fornire una base potente, anche se implicita, per sostenere le loro convinzioni sul “tipo” di target della policy affrontato e, di conseguenza, sul tipo di azione politica potenzialmente più efficace. Il modello consiste in tre proposizioni.

			(1) Per essere efficaci nella progettazione di politiche e nell’applicazione di strumenti politici a specifici gruppi target, gli attori politici devono fare affidamento su classificazioni sociali salienti e reputazione di gruppo; senza tali classificazioni, non sarebbero in grado di dare coerenza a un mondo sociale complesso o scegliere un’azione adeguata. Questa proposizione contiene due ipotesi sulla scelta di policy. In primo luogo, anche se i policy-maker e i funzionari pubblici incaricati di mettere in pratica le politiche hanno diverse motivazioni (R. Weaver 2000: 30-31), assumiamo che entrambi gli attori desiderino applicare in maniera efficace le politiche a specifiche popolazioni target (Schneider e Ingram 1997). In secondo luogo, per rispondere alla domanda “che tipo di policy sarà efficace?”, questi sono guidati dalle risposte che si danno di fronte a domande più immediate come: “a quale gruppo è diretta questa policy?” e “che tipo di strumento politico è probabile che muova i membri di tale gruppo nella direzione desiderata?”. Uno strumento politico che funziona per un gruppo – un nuovo incentivo, un’opportunità o un’istruzione – può fallire per un altro, perciò il tentativo di scegliere interventi efficaci dipende da “che tipo” di gruppo si identifica come target.

			Per necessità, i funzionari pubblici si formano un’opinione su questo punto sulla base di informazioni limitate, affidandosi alle classificazioni sociali per identificare i tipi di persone a cui ci si rivolge e alla reputazione di gruppo per intuire come tali persone possano rispondere a un particolare intervento. La reputazione di gruppo, in questo senso, rende possibile una sorta di ragionamento euristico, permettendo ai funzionari di sopperire alla mancanza di informazioni dettagliate estrapolandone altre da ciò che pensano di sapere sui gruppi coinvolti (Sniderman, Brody e Tetlock 1991).

			Nel sottolineare come le categorie razziali possono strutturare la scelta di policy, l’RCM segue un principio fondamentale nello studio della cognizione sociale (Hogg e Abrams 1998). Come scrive George Lakoff (1987: 5-6), “Non c’è niente di più basilare della categorizzazione nel nostro pensiero, percezione, azione e discorso. Senza la capacità di categorizzare, non potremmo funzionare affatto, né nel mondo fisico né nella nostra vita sociale e intellettuale”. Questo presupposto è anche coerente con gli approcci della razionalità limitata al processo decisionale, che sottolineano come affidarsi ai tipi sociali e alla reputazione sia funzionale all’economia cognitiva (H. Simon 1997; Jones 2001). Così, la prima proposizione della RCM afferma solo che i politici condividono una proprietà generale della cognizione umana e cercano di fare scelte politiche che saranno efficaci per specifici gruppi target.

			(2) Quando le minoranze sono rilevanti in un contesto politico, è più probabile che la razza fornisca una base saliente per la classificazione sociale dei target e, quindi, per dare senso alle differenze di target percepite come rilevanti per la realizzazione della policy. Mentre la prima proposizione dell’RCM si concentra sulla base categoriale della scelta, la seconda avanza due argomenti sulla razza. In primo luogo, per quanto la razza possa essere legata a tratti fisici condivisi o a strumenti culturali, è fondamentalmente una forma di classificazione sociale, che nasce da pratiche sociali di categorizzazione e viene utilizzata come criterio di organizzazione del mondo sociale (Jenkins 1997). I confini culturali che definiscono le categorie razziali funzionano come potenti “principi di visione e divisione” che collocano gli attori nelle relazioni sociali e definiscono i loro significati per gli altri (Bourdieu 1990; Brubaker 2004). Così, l’RCM suggerisce che le scelte politiche razzialmente connotate derivino dall’impatto di una forma di classificazione sociale su un’altra – ossia dal fatto che gli attori politici ricorrono a tipologie sociali razzializzate per immaginare i tipi di target cui puntano con le loro politiche. Sulla base della composizione razziale di un gruppo target, per esempio, un legislatore può fare ipotesi importanti sui livelli di capitale umano dei partecipanti, sulla tendenza verso le disfunzioni sociali o la criminalità, sulle barriere all’autosufficienza, o sul grado di vulnerabilità alla discriminazione del mercato del lavoro. Un funzionario incaricato di attuare quella politica può fare lo stesso quando agisce sul caso di un individuo di un particolare gruppo razziale. In questo modo, la reputazione dei gruppi razziali può guidare le ipotesi sulle caratteristiche del target sia a livello collettivo che individuale, e in qualsiasi fase del processo politico.

			In secondo luogo, partiamo dal presupposto che la salienza della razza vari a seconda dell’ambito politico, del periodo e della giurisdizione politica. A parità di condizioni, ci aspettiamo che il pregiudizio razziale giochi un ruolo maggiore in un contesto politico quando le minoranze ricorrono frequentemente, in relazione a una determinata politica, nei discorsi politici, nei mezzi di informazione e nelle immagini dei gruppi target. Nelle relazioni gerarchiche di gruppo, i membri delle categorie privilegiate tendono a essere “normalizzati”, mentre i membri delle categorie subordinate tendono a essere definiti dalla dimensione della loro “deviazione” (Wildman e Davis 1996). Così, mentre la presenza di individui gay e lesbiche tende a sollevare la questione dell’“orientamento sessuale”, questo asse di identità è tipicamente reso invisibile quando vengono presi in considerazione solo gli individui eterosessuali. Allo stesso modo, anche se “genitore” si riferisce ugualmente a uomini e donne, mascolinità e femminilità, la sua salienza è generalmente debole quando si prendono in considerazione solo gli uomini. Seguendo questa logica, supponiamo che la razza sia un fattore meno importante per la cognizione quando sono i bianchi a predominare, mentre è più probabile diventi fondamentale nello strutturare il pensiero e l’azione quando la presenza di membri dei gruppi razziali minoritari diventa più prominente nei discorsi o nei gruppi target associati con una policy. Quando ciò si verifica, è quindi più probabile che le distinzioni razziali siano alla base delle classificazioni sociali che guidano le interpretazioni e le scelte nei contesti politici.

			(3) La probabilità di risultati politici razzializzati sarà positivamente associata al grado di contrasto tra le rappresentazioni dei gruppi razziali, rilevante per quella policy, percepito dagli attori politici. Il grado di contrasto, a sua volta, sarà una funzione di (a) gli stereotipi culturali prevalenti sui gruppi razziali, (b) la misura in cui gli attori politici sono portatori di stereotipi di gruppo rilevanti, e (c) la presenza o l’assenza di spunti coerenti con gli stereotipi. Partendo dal presupposto che i contrasti categoriali sono centrali nei modi in cui gli esseri umani danno un senso al mondo (McGarty 1999), il grado di contrasto tra la reputazione di due gruppi è un fattore critico di mediazione nel processo che trasforma i marcatori razziali in informazioni utilizzabili per identificare “tipi” rilevanti per la politica. Quando le differenze percepite tra i gruppi sono trascurabili, le categorie razziali forniscono ai funzionari poca trazione per fare scelte politiche. Il loro valore euristico aumenta nella misura in cui un attore politico percepisce significative differenze di gruppo nelle caratteristiche rilevanti per il raggiungimento dei suoi obiettivi politici. Man mano che il contrasto percepito diventa più grande, i contrasti razziali offrono una base più chiara per dedurre i tratti del gruppo target, e scelte politiche razzializzate dovrebbero diventare più probabili.

			La domanda chiave è quindi: cosa influenza il grado di contrasto tra i gruppi razziali rilevante per la politica? Il RCM sottolinea tre fattori. In primo luogo, dato che i gruppi sociali hanno reputazioni diverse da un punto di vista culturale più ampio, i contrasti percepiti dipenderanno da quali gruppi sono più rilevanti in un determinato ambito politico. Consideriamo, per esempio, il contrasto di reputazione tra gruppi che si pensa preferiscano essere “autosufficienti” e quelli che si reputa preferiscano “vivere del welfare”. Riguardo questa dimensione, il divario tra gli stereotipi sugli asiatici e sugli euro-americani è abbastanza piccolo, mentre il divario tra gli stereotipi sugli africani e sugli euro-americani è abbastanza grande (Bobo e Massagli 2001). Di conseguenza, nel contesto dei programmi di welfare-to-work, è meno probabile che il rapporto tra destinatari euro-americani e asiatici-americani influenzi le scelte politiche rispetto al rapporto tra destinatari euro-americani e afroamericani.

			In secondo luogo, la dimensione del divario tra la reputazione di gruppo dovrebbe anche variare tra i funzionari pubblici, a seconda degli stereotipi che hanno. Differenze sistematiche negli stereotipi razziali esistono tra gruppi definiti per età, istruzione, classe, regione, ideologia politica e, naturalmente, appartenenza a gruppi razzialmente definiti (Bobo e Massagli 2001). Quindi, l’impatto delle classificazioni razziali sulle scelte politiche dovrebbe aumentare quando la composizione dei policy-maker si sposta verso gruppi che abbracciano in misura maggiore gli stereotipi razziali rilevanti per una determinata politica.

			Infine, l’attivazione degli stereotipi dovrebbe dipendere anche da elementi contestuali. La ricerca sperimentale suggerisce che quando gli spunti immediati rafforzano o sembrano confermare gli stereotipi di gruppo, le risposte razzializzate diventano più probabili. Così, gli imputati neri hanno maggiori probabilità di ricevere la pena di morte quando il loro aspetto viene percepito come “stereotipicamente nero” (Eberhardt et al. 2006), e la presenza di una fedina penale svantaggia i candidati neri in misura maggiore rispetto alle loro controparti bianche (Pager 2003). Al contrario, quando gli spunti incoerenti con gli stereotipi sono salienti, hanno il potenziale di diminuire le probabilità di risposte razzializzate (Valentino, Hutchings, e White 2002). Di conseguenza, i contrasti tra gruppi razziali dovrebbero essere percepiti come più rilevanti quando i funzionari pubblici si confrontano con elementi coerenti con gli stereotipi.

			Poiché l’RCM è un modello cognitivo radicato in frame culturali e nell’obiettivo di fare scelte politiche efficaci, risultati politici razzializzati possono derivare da una varietà di dinamiche che non rientrano nel suo ambito, come risulta evidente da quelle evidenziate nelle sezioni precedenti. Le motivazioni elettorali possono, per esempio, portare i legislatori a ignorare gli interessi dei gruppi minoritari considerati come “circoscrizioni già conquistate” – o a perseguire politiche progettate per rassicurare gli elettori bianchi sul fatto di non essere “ostaggio” di tali interessi (Frymer 1999; Williams 2003). Allo stesso modo, l’equilibrio delle pressioni politiche avanzate dagli interessi organizzati può far emergere pregiudizi razziali che spingono i funzionari ad agire in modo razzista per ragioni non coperte dall’RCM (Strolovitch 2008). Il contributo chiave dell’RCM è quello di suggerire che, sebbene tali dinamiche siano spesso sufficienti a produrre esiti politici razzializzati, non rappresentano una condizione necessaria per giungere agli stessi esiti. Le strutture sociali danno origine a strutture mentali che lavorano in modo implicito per razzializzare le scelte politiche e, quindi, produrre risultati politici razzializzati (Winter 2008). Lo stesso si può dire delle teorie che enfatizzano il razzismo bianco nelle impostazioni politiche. Le categorie culturali e le reputazioni enfatizzate dall’RCM sono prodotti del razzismo storico e contemporaneo, ma faremmo l’errore di sottovalutare la pervasività e la profondità dei loro effetti se pensassimo che riguardano solo gli attori bianchi consapevolmente razzisti o ostili verso i gruppi minoritari. L’RCM si distingue dalle letture che si concentrano sulla faziosità di gruppo (Brewer 1999), sull’animosità verso gli outgroup (Allport 1954) e sulla minaccia di gruppo (Blalock 1967) perché non fa ipotesi sullo status razziale del decision-maker preso in considerazione. Per questa stessa ragione, l’RCM si distingue anche dai modelli che enfatizzano l’identità del decision-maker e sostengono che i miglioramenti nella rappresentazione descrittiva daranno luogo a una migliore rappresentazione sostanziale per le minoranze (Swain 1995; Selden 1997). Secondo l’RCM, la rappresentanza delle minoranze nelle legislature e nelle burocrazie può smorzare, rafforzare o non avere effetto sul livello di razzializzazione dei risultati, a seconda di come le percezioni delle minoranze dei gruppi razziali si rapportano alle percezioni della maggioranza. Nel governo della povertà oggi, i pregiudizi razziali non sono alimentati principalmente da funzionari consapevolmente razzisti, bensì sorgono per lo più “sopra le loro teste” attraverso interazioni e scelte ordinarie strutturate dalla razza in modi che (più spesso che no) vanno contro i loro stessi valori.

			Nei capitoli che seguono, ci basiamo sull’RCM per specificare come e quando sia probabile che le disparità razziali emergano oggi nel governo della povertà. Le continue previsioni dell’RCM – che suggeriscono una varietà di condizioni che dovrebbero mediare la produzione di risultati politici razzializzati – consentono di effettuare test empirici molto più impegnativi della semplice dimostrazione che un gruppo tende a fare peggio di un altro. In effetti, la nostra analisi alza ulteriormente l’asticella facendo ciò che pochi studi hanno fatto in passato: mettere alla prova un singolo modello di pregiudizio razziale a più livelli di governance, basandosi su numerose fonti di dati indipendenti e utilizzando una varietà di progetti sperimentali e osservazionali. Come vedremo nei capitoli successivi, i risultati indicano che questo semplice modello cognitivo offre una base sorprendentemente robusta per spiegare quando, dove e come emergono i pregiudizi razziali nella pratica contemporanea del governo della povertà.

			Conclusione

			Il governo neoliberale-paternalista della povertà è legittimato e radicato in uno specifico immaginario sui poveri. Come descritto nel capitolo 2, questo immaginario è molto lontano dagli attori di mercato immaginati dall’ideologia del laissez-faire. Nelle rappresentazioni classiche dell’homo economicus, si può fare affidamento sul fatto che tutti gli individui, ricchi o poveri, seguano la loro naturale propensione allo “scambio e baratto” una volta liberati dagli interventi distorsivi dello Stato. L’immaginario dei poveri che è alla base del paternalismo neoliberale oggi, al contrario, identifica l’individuo povero come persona adatta a essere incorporata nella società come cittadino-lavoratore responsabile, ma che difficilmente farà questa transizione a meno che lo stato non intervenga coercitivamente a imporre l’ordine sociale e instillare l’autodisciplina. Il paternalismo neoliberale promette che, diventando lavoratori autodisciplinati, i poveri possono raggiungere la piena appartenenza alla società, partendo dal presupposto che la loro attuale marginalità rifletta il loro essere indisciplinati e irresponsabili, la loro carenza di etica del lavoro e la loro sessualità sfrenata, tutte ragioni che spiegano perché le loro comunità sono afflitte da disturbi e patologie.

			Nel contesto statunitense, un potente modello culturale per questo immaginario esisteva ben prima dell’ascesa del paternalismo neoliberale e ha origine nella schiavitù, sotto forma di pregiudizi razziali che legittimavano il controllo bianco paternalista sulle popolazioni afroamericane all’interno di sistemi basati sulla coercizione del lavoro e sullo sfruttamento sessuale (A. Davis 1983; Collins 1991; Gilens 1999). Dopo la fine della schiavitù, questi pregiudizi hanno continuato a esistere sottoforma di potenti “immagini di controllo” degli afroamericani: non solo quella del lavoratore non autosufficiente e indisciplinato che ha bisogno del controllo paternalista, e non solo l’uomo nero potenzialmente violento, ma anche l’ipersessuale, sfrenata Gezabele, la Mammy il cui ruolo appropriato è quello di lavorare nella cura delle persone al di fuori della sua famiglia, o la matriarca capofamiglia che trascura i figli e ha un atteggiamento minaccioso verso i potenziali partner maschi (Collins 1991; Jordan-Zachery 2009).

			In conclusione, l’immaginario relativo alla povertà, che ha legittimato la svolta disciplinare nel governo della stessa negli ultimi anni, non è emerso dal nulla come rifiuto degli assunti liberali sulla competenza individuale, bensì ha attinto a un potente e preesistente insieme di risorse culturali. Le immagini disfunzionali e connotate in base al genere dei poveri neri sono divenute rappresentative dei poveri nel loro insieme, in modi che hanno costruito un gruppo target della policy consono alle razionalità neoliberali e paternaliste.

			Il contesto strutturale di questo sviluppo può essere ricondotto all’organizzazione razzializzata dei mercati del lavoro americani e alla devastazione portata dalla deindustrializzazione e dal declino della domanda di lavoro poco qualificato. Questi sviluppi si sono intrecciati alla “iper-segregazione” residenziale per produrre aree di concentrazione della povertà definite razzialmente, dove i problemi sociali si sono moltiplicati e aggravati a vicenda. Le patologie della underclass, a loro volta, sono divenute la base per una potente serie di questioni che i repubblicani hanno utilizzato per corteggiare i democratici disaffezionati della classe operaia bianca (specialmente nel Sud). Gli appelli razzisti dei repubblicani, e le manovre difensive degli esponenti democratici di spicco, hanno agito e interagito in un paesaggio politico definito da ansie razziali diffuse e dai retaggi istituzionali delle precedenti epoche di politiche razzializzate, aprendo la strada a una transizione verso un governo disciplinare della povertà.

			Questi sviluppi suggeriscono l’esistenza di una sostanziale continuità con la storia razziale del governo della povertà americana. Eppure, sarebbe fuorviante trattare la politica della povertà di oggi come se non fosse altro che la stessa storia che si ripete. Le forme esplicite di razzismo e di esclusione razziale sono state sostituite, per la maggior parte, da processi impliciti di segnalazione, interpretazione e azione che coesistono pacificamente con i diritti istituzionalizzati e la crescente diversità razziale delle autorità di governo. Queste dinamiche di razzismo implicito sono centrali per il Racial Classification Model tanto quanto lo sono, come vedremo nei capitoli seguenti, per il funzionamento del governo della povertà negli Stati Uniti oggi.

			
				
					Tra le strategie più apprezzate c’era la cosiddetta “controprogrammazione”, secondo cui Clinton doveva volutamente fare una critica o un discorso centrista incendiario a un gruppo di centro-sinistra. L’obiettivo era, tramite la copertura dell’evento e soprattutto grazie all’espressione pubblica di indignazione del gruppo in seguito, quello di inviare un segnale all’elettorato più ampio che Clinton non sarebbe stato troppo connesso a questi gruppi se avesse ottenuto il controllo della Casa Bianca (Williams 2003: 221).

				
				
					Pochi mesi prima dell’approvazione del Personal Responsibility and Work Opportunity Rec onciliation Act nel 1996, David Ellwood, eminente studioso della povertà e sostenitore della riforma liberale all’interno dell’amministrazione Clinton, descrisse questa dinamica come segue: “La famosa promessa del presidente di ‘porre fine al welfare come lo conosciamo’ è stata la frase più potente sul welfare [durante le elezioni del 1992]. È venuta fuori così spesso che ci siamo riferiti a essa come EWAKI. Tuttavia, sebbene implichi che il welfare è un enorme fallimento e trasmette la serietà dei nostri propositi di riforma, EWAKI suggerisce solo vagamente che possiamo sostituire il sistema attuale con qualcosa di meglio. Ancora più distruttiva è stata la frase “due anni e sei fuori”. I nostri sondaggisti ci hanno detto che “due” è stato il numero più memorabile della campagna del 1992. Il problema, naturalmente, è che “due anni e sei fuori” sembra implicare che non ci sia alcun aiuto dopo due anni. Questo non è mai stato ciò che si intendeva. Ciononostante, questa frase ha dato un vero impulso ai piani ora davanti al Congresso e negli stati che richiedono limiti di tempo seguiti dal niente – niente welfare, niente lavoro, niente supporto – anche se la persona è disposta a lavorare e davvero non può trovare alcun lavoro. A mio parere, queste misure sono spaventose” (Ellwood 1996).

				
				
					Per mantenere la comparabilità costante tra le serie, tutte le risposte che indicano attenzione alla povertà o al welfare sono incluse per ogni anno mostrato nel grafico 3-1. Non si presta attenzione a categorie di codifica più dettagliate che appaiono in anni particolari all’interno della serie.

				
				
					Nel 1982, l’11,9% degli intervistati ANES considerava il welfare un problema. Altri dati di sondaggi del periodo 1992-96 corroborano questo picco di attenzione pubblica. Il sondaggio Harris Interactive, che ha limitato l’ambito di risposta per gli intervistati alle “due questioni più importanti che il governo deve affrontare” (al contrario delle quattro questioni consentite dall’ANES in quel periodo) ha visto un consistente aumento degli intervistati che hanno scelto il welfare, da un minimo del 2% nel gennaio 1993 a un massimo del 16% nel febbraio 1995 (Bowman 2003).

				
				
					L’amministrazione è stata deviata in parte da un’aspra battaglia politica sul suo sistema sanitario nazionale (Skocpol 1996; Hacker 1997). Il ritardo fu anche il prodotto di sondaggi interni che mostravano che la politica del welfare non era ancora diventata una priorità pubblica assoluta e dell’incertezza su quale tipo di legge di riforma proporre. Molti nell’amministrazione non si preoccupavano molto della questione (Ellwood 1996), ma quelli che lo facevano affrontavano dispute interne sul fatto che la riforma del welfare dovesse essere trattata “parlando a destra e governando a sinistra” o come un’opportunità di portare avanti una rottura fondamentale con i “vecchi” impegni democratici sui diritti per i poveri (Heclo 2001: 189-90).

				
				
					David Ellwood (1996), un consigliere chiave di Clinton sulla politica del welfare, commenterà nel maggio 1996: “Dubito che la maggior parte degli americani sia persino consapevole che abbiamo introdotto una legge di riforma del welfare”.

				
				
					Il valore massimo di intervistati che aveva elencato il “welfare” come uno dei principali problemi nazionali nel 1996 era pari al 26,6%. Al contrario, nell’agosto 1996, quando gli eventi politici raggiunsero il loro apice, il 44% del pubblico disse di non sapere abbastanza sulla riforma del welfare per dire se il presidente Clinton avesse fatto la cosa giusta o sbagliata firmandola (R. Weaver 2000: 338).

				
				
					Va notato, tuttavia, che ulteriori test non hanno indicato differenze significative tra i sottogruppi di donne definite in base allo stato occupazionale, al reddito familiare, all’istruzione o allo stato civile.

				
				
					Impieghiamo una misura standard di differenza creata sottraendo i giudizi degli intervistati sulla “maggior parte dei bianchi” dai loro giudizi sulla “maggior parte dei neri” su una scala a sette punti che va da “duro lavoro” a “pigro”. Gli intervistati con valori positivi (nero più grande del bianco) vengono codificati come presenza dello stereotipo della pigrizia nera.

				
				
					La conclusione che la campagna anti-welfare ha attivato gli stereotipi razziali e le preoccupazioni sul welfare “in tandem” è corroborata anche dai risultati ottenuti utilizzando un secondo metodo di misurazione. Usando le percezioni di pigrizia degli intervistati del 1992 (punteggio nero meno punteggio bianco) come linea di base, abbiamo identificato tutti gli intervistati il cui punteggio è aumentato tra il 1992 e il 1996, indipendentemente dalla loro posizione sulla scala. Usando la stessa procedura descritta nel testo, troviamo che la probabilità prevista di attivazione in questo gruppo è .37. Questa stima è significativamente maggiore della probabilità prevista per il gruppo “Assente” e per il gruppo “Presente”.

				
				
					Per esempio, quando un sondaggio della NBC News del 1995 chiese a un campione nazionale di americani a chi pensassero quando sentivano parlare di “qualcuno che gode di assistenza sociale”, il numero di rispondenti che nominò le “donne nere” era doppio rispetto a qualsiasi altro gruppo. (NBC News Poll 1995).

				
				
					L’intersezionalità si riferisce all’idea che le categorie sociali plurali creano più che semplici alternative di identità (ad esempio, sperimentare l’identità sociale in un contesto come donna e in un altro come ebrea) e più che un semplice effetto additivo (come quando le conseguenze di essere una donna aumentano le conseguenze di essere un ebreo). L’intersezionalità suggerisce che le categorie sociali si intersecano in modo moltiplicativo per produrre specifiche identità sociali e luoghi sociali (come quello di una donna ebrea). Le dimensioni dell’identità diventano significative in combinazione. Così, essere una povera donna nera negli Stati Uniti significa trovarsi in una posizione identitaria distinta dall’essere povera e bianca, dall’essere nera e di classe media, o dall’essere una donna bianca o ricca.

				
				
					Per lo stereotipo della pigrizia, l’NSPP ha chiesto: “Come valuterebbe i bianchi in generale su una scala da 1 a 7, dove 1 indica il duro lavoro, 7 significa pigrizia, e 4 indica che la maggior parte dei bianchi non sono più vicini all’una o all’altra estremità”. Per lo stereotipo della sessualità, ha chiesto: “Come valuterebbe le donne bianche su una scala da 1 a 7, dove 1 indica sessualmente responsabile, 7 significa sessualmente irresponsabile, e 4 indica che la maggior parte delle donne bianche non sono più vicine a un estremo o all’altro”.

				
			

		





		
			4. 
Razza e controllo sociale 
nei diversi Stati, 1960-95

			Negli Stati Uniti si dice che “la politica è sempre locale”, un modo di dire saggio ma cui si può aggiungere un corollario ancora più saggio, ossia che locale è sempre anche il controllo sociale. Tutte le politiche fondamentali che regolano la condotta dei cittadini americani e delle persone giuridiche sono state e sono ancora formulate dalle legislazioni statali. Il governo statale negli Stati Uniti è uno stato regolatore, e come tale si specializza nel fissare regole di condotta e nel sostenerle con sanzioni. Grazie al loro federalismo, [gli Stati Uniti] soddisfano le esigenze dell’ordine sociale attraverso la decentralizzazione. – Theodore Lowi (1998)

			Nei capitoli precedenti abbiamo esplorato l’ascesa del paternalismo neoliberale come sviluppo politico nazionale. In questo capitolo, continuiamo il nostro viaggio attraverso il sistema di governo della povertà esaminando gli sviluppi politici a livello statale in questo periodo di transizione. Nel sistema di federalismo americano, come nota Theodore Lowi (1998) nella citazione che apre il capitolo, ai governi statali e locali è generalmente toccata la responsabilità primaria per quanto riguarda il disciplinamento del comportamento, e ciò non potrebbe essere più vero per quanto riguarda il governo della povertà. Prima degli anni ‘30, il governo della povertà era quasi esclusivamente una questione statale e locale (Katz 1996). Da allora, le politiche nazionali sono servite soprattutto a strutturare, sovvenzionare e integrare le iniziative statali e locali. Quindi, per comprendere la svolta disciplinare, ci si deve chiedere come gli approcci prevalenti a livello statale siano stati stravolti e come le autorità abbiano risposto alle sfide che ne sono derivate.

			La gestione decentralizzata della povertà negli Stati Uniti riflette più di una tendenza generale degli stati ad assumersi la responsabilità di mantenere l’ordine sociale (Lowi 1998). Poiché i mercati del lavoro variano molto da uno stato all’altro, gli standard nazionali di erogazione del welfare hanno sempre reso difficile distribuire gli aiuti in modi che fossero coerenti con le esigenze del mercato locale. Di conseguenza, le funzioni di regolazione del lavoro dei programmi di welfare hanno sempre spinto verso la decentralizzazione (Piven e Cloward 1971). Allo stesso modo, dato che le popolazioni statali variano nei loro orientamenti politici, il controllo decentralizzato della politica ha fatto sì che i funzionari federali non fossero eccessivamente condizionati dalle divisioni e dalle pressioni elettorali riguardo le politiche morali intorno alle questioni sulla libertà. Come scritto da Joel Handler (1995: 91), “più ambiguo o più deviante è il carattere morale percepito dei poveri, più locale è il controllo dell’assistenza”. Negli Stati Uniti, queste due pressioni verso la decentralizzazione sono state rafforzate da politiche basate su costruzioni razziali e di genere. Quando il governo federale creò i programmi nazionali di assicurazione sociale negli anni ‘30, negò la copertura ai posti di lavoro occupati principalmente da donne e persone di colore, e lasciò il controllo degli aiuti ai poveri nelle mani degli stati. Il sistema risultante fu progettato per assecondare lo sfruttamento e la dominazione razziale nel Sud (Lieberman 1998), e per cementare un “sistema salariale familiare” basato sul male breadwinner (Mettler 1998).

			I tumultuosi eventi degli anni ‘60 hanno segnato un punto critico nel governo dei poveri a livello statale. Fino a quel momento, le strategie statali avevano seguito strettamente il principio della less eligibility: i funzionari limitavano l’accesso agli aiuti e la loro entità per assicurarsi che non fornissero un’alternativa conveniente rispetto ai lavori meno pagati (Piven e Cloward 1971). Le vittorie politiche e legali degli anni ‘60 distrussero questo sistema, costringendo i funzionari statali a operare in un nuovo panorama di regole e protezioni federali. Il numero di domande di assistenza esplose, e negli anni successivi gli stati risposero offrendo sussidi ridotti. Allo stesso tempo, mentre le campagne di legge e ordine razzializzate dei repubblicani si facevano strada, i funzionari statali cominciarono ad approvare norme di diritto penale più dure e a costruire l’infrastruttura per l’incarcerazione di massa. Insieme, questi sviluppi hanno ridefinito i contorni del governo della povertà negli stati americani.

			In questo capitolo analizziamo come le modalità di governo dei poveri siano cambiate a livello statale dai primi anni ‘60 ai primi anni ‘90. In primo luogo, le proteste e le vittorie sui diritti civili negli anni ‘60 hanno cambiato i modi in cui gli stati hanno utilizzato strumenti assistenziali e coercitivi di controllo sociale (Fording 2001) – o, come definiti da Bourdieu (1998) e Wacquant (2009), la “mano sinistra” welfarista e la “mano destra” carceraria dello stato. In secondo luogo, la “mano destra” ha iniziato ad avere più peso, poiché gli stati hanno abbandonato gli ideali riabilitativi dell’assistenzialismo penale, spostandosi verso strategie di “governo basato sul crimine”, e hanno investito pesantemente nelle prigioni per confinarci i poveri (Garland 1990; J. Simon 2007; Wacquant 2009). In terzo luogo, dato che i programmi statali di welfare erano più vincolati dalle regole federali, in questo periodo hanno subito una svolta disciplinare meno decisiva. Le vicende legali e politiche degli anni ‘60 avevano reso i programmi statali di welfare più accessibili e generosi, e con l’istituzionalizzazione del diritto di accesso e di giusto processo, i carichi di lavoro degli stati erano rimasti alti negli anni successivi. Gli Stati risposero concentrandosi sul secondo aspetto del principio di less eligibility: ridurre i sussidi a livelli che avrebbero reso i lavori a più basso salario più convenienti.

			In quarto luogo, se i bruschi cali dei sussidi hanno ridotto i possibili “disincentivi al lavoro”, a conti fatti non sono stati abbastanza forti da spostare un gran numero di persone verso il mercato del lavoro. Così, all’inizio degli anni ‘90, la svolta disciplinare nel governo della povertà aveva preso una piega decisamente sbilanciata. Mentre sul fronte carcerario la trasformazione era ormai compiuta, sul versante del welfare si stentava a vedere gli effetti degli interventi sia in termini di diminuzione dei sussidi concessi che di margine di manovra sugli inserimenti lavorativi. La situazione stava pertanto spingendo i funzionari statali (in Wisconsin, South Carolina e altrove) a chiedere un approccio più deciso. Gli stati hanno preso l’iniziativa di creare nuove regole paternaliste e hanno posto le basi per la riforma federale del welfare nel 1996. 

			Quinto, le risposte a livello statale sono variate molto durante questo periodo, in un modo che riflette la razzializzazione del governo della povertà. Le tendenze, sia in termini di incarcerazione che di partecipazione al welfare, hanno seguito l’andamento delle mobilitazioni per i diritti degli afroamericani negli anni ‘60. Negli anni successivi, i cambiamenti dei sussidi del welfare, del diritto penale e dei tassi di detenzione dipesero dalla composizione razziale delle popolazioni dei vari stati. L’ascesa del paternalismo neoliberale era, in questo senso, radicata nell’interazione tra politiche razzializzate e federalismo americano.

			Nelle sezioni a seguire partiremo da una breve panoramica storica del decentramento nella gestione della povertà per passare agli sconvolgimenti politici degli anni ‘60 e ai loro effetti sulla mano “sinistra” e “destra” del controllo sociale statale. Nelle restanti sezioni, analizzeremo come gli stati si sono adattati ai loro nuovi dilemmi di governo negli anni ‘70 e ‘80. Mostreremo come le strategie statali furono plasmate da politiche razzializzate e come il loro schema si conforma alla logica del Racial Classification Model (RCM) delineato nel capitolo precedente.

			Breve storia del governo decentralizzato della povertà

			Il tema del localismo rappresenta una costante della storia del governo della povertà americana. Le sue origini possono essere fatte risalire al primo sistema inglese di assistenza ai poveri, che i coloni importarono come modello per le colonie oltreoceano (Quigley 1999). Il controllo locale dell’assistenza ai poveri era inizialmente radicato in due tipi di distinzioni morali. La prima, codificata nella Poor Law elisabettiana del 1601 e nella Legge inglese di insediamento del 1662, tracciava una linea chiara tra i membri della comunità e gli “estranei”. I problemi dei poveri erano identificati come responsabilità indipendente di ogni distretto: da un lato, l’idea che nessuna comunità dovesse sottrarsi a questa responsabilità stabiliva un imperativo morale a fornire soccorso; dall’altro, forniva una giustificazione morale per negare il soccorso agli “estranei” che non ricevevano aiuto nei loro distretti di origine (Handler e Hasenfeld 1991).

			La seconda divideva i residenti locali in tipi morali: i poveri “meritevoli” e quelli “non meritevoli” (Katz 1990; Trattner 1999). Le valutazioni su cosa significasse essere meritevoli riguardavano molte dimensioni ed erano spesso radicate in differenze di genere, razza, etnia e religione (Gordon 2002). La distinzione fondamentale derivava però dall’aspettativa che gli individui abili dovessero lavorare. Di conseguenza, i “meritevoli” venivano tipicamente identificati come gruppi che avevano una capacità limitata di lavorare – gli anziani, i malati, i disabili – ed erano pertanto visti come poveri senza alcuna colpa. I poveri non anziani e abili al lavoro erano invece visti come privi di tali requisiti morali, perciò gli aiuti per questo gruppo vennero progettati imponendo maggiori restrizioni sia in termini di accesso che di generosità. I rifiuti erano frequenti, e le persone abili potevano essere soggette a punizioni severe – persino l’esecuzione – se venivano sorprese a mendicare in pubblico (invece di lavorare o ricevere sussidi pubblici istituzionalizzati). Per fare in modo che i sussidi pubblici non fossero più convenienti anche dei peggiori lavori, i sussidi per i poveri abili erano tenuti ben al di sotto dei salari locali e forniti in condizioni profondamente stigmatizzanti (Handler e Hasenfeld 1991). Questo “principio di less eligibility” fu alla fine codificato negli emendamenti della Poor Law inglese del 1834, dove si dichiarava che “la situazione [del beneficiario del sussidio] nel complesso non deve essere resa realmente o apparentemente tanto ammissibile [desiderabile] quanto la situazione del lavoratore indipendente della classe più bassa” (Piven e Cloward 1993: 35).

			I principi di base del Poor Relief inglese hanno rappresentato le fondamenta dei sussidi pubblici statali e locali negli Stati Uniti dal diciottesimo secolo fino ai primi decenni del ventesimo (Katz 1996; Trattner 1999). Quando il governo federale approvò il Social Security Act del 1935, estese i programmi di assistenza statale e assunse una parziale responsabilità per il finanziamento delle loro attività. Mentre creava nuove iniziative nazionali di assicurazione sociale, tuttavia, la legge del 1935 fece poco per rovesciare la tradizione di erogazione locale per i poveri immeritevoli. Al contrario, l’architettura catalografica del sistema di welfare del New Deal istituzionalizzò le distinzioni tra meritevoli e non meritevoli, allineandola alla struttura del federalismo americano (Mettler 1998; Lieberman 1998). I sussidi per i poveri meritevoli enfatizzavano il controllo della politica federale ed erano progettati principalmente per proteggere e premiare i male breadwinner bianchi (Gordon 1994). Questi programmi includevano i due nuovi interventi di assicurazione sociale, il Social Security Old Age Insurance (OAI) e l’Unemployment Insurance (UI), insieme a tre programmi federali sovvenzionati per i poveri “meritevoli” e amministrati dai singoli stati: Old Age Assistance (OAA), Aid to the Blind (AB) e Aid to the Permanently and Totally Disabled (APTD).

			Per gli americani che non avevano una disabilità, non erano anziani, e non rientravano nel modello del male breadwinner bianco vennero istituiti programmi separati a livello statale. Per le donne e i neri, la decisione di negare la copertura a specifiche categorie di lavoro significava che l’occupazione raramente si traduceva in idoneità all’assicurazione sociale (Lieberman 1998; Mettler 1998). Gli individui che non avevano una storia di lavoro comprovata erano allo stesso modo relegati al livello inferiore dei programmi di aiuto pubblico statale e locale (Heclo 1994). Allo stesso modo, i programmi Aid to Dependent Children (ADC) vennero creati per fornire sussidi in denaro ai bambini poveri in famiglie monoparentali (per lo più con capofamiglia donna), mentre i programmi di General Assistance (GA) statali e locali vennero creati come sostegno al reddito per le persone povere che non risultavano eleggibili per altri programmi.

			In questo modo, il nuovo sistema allineava i livelli del sistema federale con la distinzione meritevole/non meritevole, così come con le divisioni di status prevalenti e basate su distinzioni di razza, genere, classe e partecipazione al mercato del lavoro. L’OAI era amministrato e finanziato interamente dal governo federale, e i livelli di pagamento erano uniformi in tutti gli stati. In altri programmi per i poveri meritevoli, gli stati avevano un livelo maggiore di controllo ma dovevano operare all’interno delle linee guida federali che assicuravano che i sussidi fossero accessibili e adeguati. I programmi statali ADC differivano da questi programmi sovvenzionati a livello federale in tre aspetti chiave: i loro costi erano rimborsati dal governo federale a un tasso molto più basso; i loro livelli di sussidio non dovevano rimanere al di sopra di un minimo federale specifico; infine, gli stati erano liberi di fissare gli standard di ammissibilità con meno vincoli federali. General Assistance (GA) fu creato come programma statale e locale a tutti gli effetti, cosicché da una parte i governi statali mantennero il pieno controllo sui criteri di ammissibilità e sui livelli di sussidio, dall’altra il suo finanziamento rimase interamente dipendente dalla situazione statale e locale.

			Prima degli anni ‘60, i poveri non meritevoli si trovavano di fronte a un mosaico di programmi di assistenza statali e locali caratterizzati da “requisiti inerenti l’anzianità della residenza, invasione pervasiva della privacy e discrezionalità statale non regolata sulle condizioni di eleggibilità e gli importi delle sovvenzioni” (Rosenblatt 1982: 266). Le disposizioni sulla “suitable home”, per esempio, permettevano agli assistenti sociali dell’ADC di negare l’aiuto in base a valutazioni morali sull’idoneità di una casa a crescere i bambini. Gli Stati e le autorità locali, libere di stabilire i propri standard di idoneità, usarono frequentemente queste disposizioni per negare gli aiuti alle madri non sposate (in grandissima maggioranza donne nere). Nel 1954, i funzionari del Mississippi utilizzarono questa disposizione per revocare i benefici a 8.400 famiglie ADC (Ward 2005). Nel 1960, quando la Louisiana adottò un provvedimento simile per eliminare il 25% dei suoi casi, il 90% delle decisioni vennero motivate con il fatto che erano presenti bambini nati fuori dal matrimonio, e il 95% delle famiglie eliminate erano nere (Nadasen 2005). Nel 1961, 23 stati avevano una disposizione sulla suitable home, compresa la maggior parte degli stati del sud con grandi popolazioni nere. Altre regole, come le disposizioni “man in the house” e “substitute father”, venivano utilizzate in modo simile. Queste disposizioni erano applicate tramite le “incursioni di mezzanotte” e la sorveglianza dei caseworker, che servivano come deterrenti alla partecipazione al welfare. Per incoraggiare il lavoro, alcuni stati del sud adottarono anche le disposizioni relative alla “employable mother” e al “suitable work” che permettevano ai funzionari locali di negare l’aiuto ogni qualvolta decidessero che era disponibile un lavoro a tempo pieno, indipendentemente dal livello di salario.

			Tali decisioni tendevano a coincidere con i bisogni stagionali di lavoro a basso salario, specialmente con i bisogni agricoli durante le stagioni del raccolto e della semina. E come le disposizioni per la casa, le disposizioni per il lavoro tendevano a rivolgersi alle donne nere, che ci si aspettava rimanessero nella forza lavoro dopo il parto. Come spiegato da un funzionario del sud-est all’epoca:

			Il numero di casi di neri è basso a causa della convinzione unanime da parte dello staff e del consiglio che ci siano più opportunità di lavoro per le donne nere, e a causa del loro intenso desiderio di non interferire con le condizioni di lavoro locali. [Lo staff e il consiglio non vedono alcuna ragione] per cui la madre nera occupabile non debba continuare il suo lavoro stagionale o il servizio domestico indefinito piuttosto che ricevere un sussidio di assistenza pubblica. (citato in Nadasen 2005: 9)

			Questo tipo di aspettative venivano raramente applicate alle donne bianche ed erano più comuni negli stati del sud con grandi popolazioni nere. Nonostante la percentuale di poveri tra i neri fosse eccezionalmente alta ovunque al sud, in ogni stato la percentuale di popolazione nera nel numero di casi ADC era ben al di sotto della percentuale di popolazione afroamericana (Lieberman 1998). È quindi evidente come i tentativi per restringere l’eleggibilità e limitare l’accesso fossero le fondamenta del modello profondamente razzista in vigore prima degli anni Sessanta. 

			Oltre a limitare l’accesso, i funzionari statali e locali imposero una serie di norme sul lavoro che abbassavano i livelli di erogazione dei sussidi ADC, i quali erano tenuti molto più bassi anche rispetto ai lavori peggiori, per non parlare del rapporto con i sussidi offerti nei programmi per i poveri meritevoli. Nel 1950, per esempio, i sussidi medi mensili erano 44 dollari per i beneficiari OAA, 47 dollari per i beneficiari AB, e 45 dollari per i beneficiari APTD. Il sussidio medio mensile per i beneficiari ADC, 21 dollari, era meno della metà. Poiché i genitori adulti non erano coperti dalle sovvenzioni ADC in questo periodo, questo programma di sussidi significava che una famiglia di tre persone (un adulto e due bambini) doveva vivere con poco meno di quello che un singolo individuo riceveva da uno qualsiasi degli altri tre programmi di assistenza pubblica. Anche l’importo medio della GA, 44 dollari per caso, era relativamente basso, dal momento che a differenza dei piani di pagamento per beneficiario degli altri programmi, i benefici erano rivolti non al singolo ma all’intero nucleo.

			Dato che gli amministratori locali avevano un ampio margine di discrezionalità nell’interpretare i bisogni degli utenti, i pagamenti effettivi spesso scendevano al di sotto dei programmi formali dei sussidi. Uno studio del 1943 aveva scoperto che, a differenza degli Stati del centro-nord, dieci su dodici degli Stati del sud studiati avevano distribuito i sussidi ADC con modalità che avevano fornito erogazioni medie maggiori alle famiglie bianche rispetto alle famiglie nere16. Nella Carolina del Sud, i pagamenti per i bianchi superavano quelli dei neri di una media del 38% (Lieberman 1998: 128).

			Sebbene la segregazione razziale avesse fatto sì che l’applicazione di politiche che rendevano il lavoro una scelta obbligata fosse il segno distintivo dei programmi nel Sud, anche i modelli nazionali di assistenza avevano seguito il principio della less eligibility: l’evoluzione del livello di sussidi ADC statali seguiva da vicino i livelli salariali per i lavoratori meno qualificati. Piven e Cloward (1971: 132) forniscono una prima prova di questa affermazione mostrando come i salari agricoli e i pagamenti ADC andassero di pari passo negli stati americani nel 1951 e 1960. Tuttavia, dal momento che il settore agricolo era più rilevante in alcuni stati che in altri, di seguito abbiamo fatto affidamento su una misurazione che permette di superare questo effeto distorsivo ed è più adatto a osservare i mercati del lavoro a basso salario in tutti gli stati: il salario medio mensile nel settore del commercio al dettaglio. Il grafico 4-1 confronta questa misura con il livello statutario dei sussidi ADC per una famiglia di quattro persone (senza reddito) nei programmi di welfare in ciascuno degli stati per il 1961. I risultati forniscono una prova sorprendente del fatto che la determinazione dei sussidi statali ha seguito strettamente il principio di less eligibility nel periodo immediatamente precedente agli sconvolgimenti degli anni ‘60.

			Dal grafico 4-1 emergono con forza due elementi. In primo luogo, i livelli dei salari e dei sussidi sono fortemente correlati. La linea di regressione stimata di .97 indica che i sussidi ADC e i salari del commercio hanno seguito l’un l’altro attraverso gli stati, in media, in modo quasi uguale. In secondo luogo, il massimo sussidio ADC in ogni stato è stato fissato a un livello ben al di sotto del reddito offerto da un lavoro a tempo pieno e a basso salario. Infatti, il rapporto medio di .60 suggerisce che il sussidio medio dell’ADC coprisse solo il 60% di ciò che si guadagnava con un lavoro a tempo pieno e a basso salario nel commercio al dettaglio.
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			Grafico 4-1. Relazione tra il livello di sussidio ADC e i guadagni medi mensili nel settore del commercio al dettaglio, 1961 (dollari correnti)
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			Grafico 4-2. Relazione tra la ratio Sussidio-Salario (Sussidio ADC/Salario del commercio) e la popolazione nera dello Stato, 1961

			Le donne nere avevano più probabilità delle loro controparti bianche di essere viste come idonee al lavoro in questo periodo, ed erano pertanto maggiormente prese di mira da politiche finalizzate a imporre l’occupazione come scelta obbligata. L’RCM suggerisce che il contrasto nelle reputazioni e norme di gruppo dovrebbe produrre un modello razzializzato di relazione tra sussidi e salari. Se i policy-maker avessero temuto di disincentivare al lavoro le donne nere, ci aspetteremmo di vedere i sussidi ADC al di sotto dei livelli salariali negli stati dove i neri rappresentavano una parte più consistente della popolazione. Per testare questa aspettativa, abbiamo esaminato come il rapporto sussidio-salario (Benefit-Wage Ratio – BWR) – cioè il rapporto tra il sussidio ADC e il salario medio del commercio – sia variato in relazione alla proporzione di afroamericani nella popolazione statale nel 1961, e i risultati, presentati nel grafico 4-2, confermano questa aspettativa. Guardando da sinistra a destra il grafico 4-2, la percentuale di popolazione nera aumenta e il BWR diminuisce. Negli stati in cui i neri costituivano il 5% o meno della popolazione, il livello dei sussidi ADC ammontava, in media, a circa il 70% del livello dei salari del commercio. Tra gli stati (meridionali) dove la popolazione nera superava il 20%, il sussidio ADC ammontava solo al 30% circa del livello salariale del commercio. Così, oltre a trovarsi di fronte una serie di requisiti di ammissibilità più duri, le madri nere erano anche destinatarie di incentivi finanziari molto più forti per rimanere nella forza lavoro.

			Rivolta, federalismo e governo della povertà negli anni ‘60

			Il lungo decennio che va dal 1960 ai primi anni ‘70 ha segnato una transizione cruciale nel governo della povertà in America. Come accaduto con il precedente “big bang” di sviluppo statale del welfare negli anni ‘30, in questo periodo sono nati nuovi importanti programmi di assistenza federali per gli anziani e i disabili poveri. Con la creazione del Medicare nel 1965, la copertura sanitaria fu estesa agli anziani su scala nazionale, mentre la Social Security Disability Insurance (DI), creata nel 1956, venne estesa nel 1960 per coprire gli adulti sotto i 50 anni che possedevano storie lavorative sufficientemente lunghe. I sussidi di assicurazione sociale OAI furono indicizzati all’inflazione nel 1972, così che non fosse necessaria nessuna azione legislativa per contrastarne l’erosione. Infine, nel 1972, il governo federale sostituì i programmi Old Age Assistance (OAA), Aid to the Blind (AB) e Aid to the Permanently and Totally Disabled (APTD) con il Supplemental Security Income (SSI), un programma più generoso interamente finanziato e gestito a livello federale. In contrasto con l’era del New Deal, tuttavia, la crescente centralizzazione e generosità delle protezioni sociali negli anni ‘60 non escludeva i poveri non anziani e abili. Il ruolo federale nei programmi statali di welfare si espanse, e lo fece in modi che resero questi programmi significativamente più accessibili e generosi.

			Una varietà di fattori ha indubbiamente contribuito a questi sviluppi. Commentatori esperti come Michael Harrington (1962) aiutarono a focalizzare l’attenzione delle élite sull’inaccettabilità della povertà in una società ricca, e al contempo la forte crescita economica aveva reso la War on Poverty un obiettivo più accessibile, cosicché leader impegnati e abili nel governo lavorarono strategicamente per ottenere un cambiamento politico. Dei molti ingredienti che si potrebbero citare, tuttavia, nessuno fu più importante delle pressioni dal basso che venivano dai poveri stessi. I cambiamenti nel governo della povertà durante questo periodo furono, in larga misura, una risposta ai movimenti di protesta (comprese le loro strategie di lotta) e alle rivolte urbane che spinsero i funzionari pubblici ad agire. La protesta politica si combinò inoltre con il potere elettorale nel dar forma a due sviluppi chiave: un’espansione del ruolo federale nei programmi di aiuto statale e l’uso a livello statale del welfare e della detenzione per ripristinare la pace sociale, entrambe risposte che avrebbero avuto profonde conseguenze per il governo della povertà nei decenni successivi.

			Per tutti gli anni ‘60, la richiesta di giustizia economica da parte delle masse si intensificò attraverso una varietà di azioni e movimenti organizzati. Dopo aver ottenuto importanti vittorie sui diritti civili nel 1964 e 1965, Martin Luther King Jr. e la Southern Christian LeaderShip Conference rivolsero la loro attenzione alla povertà e alla giustizia economica. Le loro richieste di massicci investimenti per i poveri vennero riprese da gruppi più militanti, come le Pantere Nere, il Revolutionary Action Movement e un nuovo radicalizzato Student Nonviolent Coordinating Committee guidato da Stokely Carmichael e H. Rap Brown. A metà degli anni ‘60, i gruppi locali per i diritti del welfare avevano iniziato a organizzarsi sotto l’ombrello della National Welfare Rights Organization. Questi gruppi differivano considerevolmente nelle loro tattiche e ideologie ma, collettivamente, rappresentavano una minaccia divisiva per la fragile coalizione democratica, alimentando il timore di significativi disordini sociali ed esercitando una forte pressione verso un cambiamento politico.

			L’impatto di questi sforzi organizzati fu moltiplicato dalle ondate di rivolte urbane che percorsero il paese tra il 1964 e il 1974. Decenni dopo, è facile dimenticare la portata e l’ampiezza della violenza. Nel 1968, la Commissione Kerner, nominata dal presidente Johnson, pubblicò un report sorprendente sulle agitazioni in corso. Il report rilevava che le grandi rivolte dei soli primi nove mesi del 1967 erano state ben 164, sparse in quasi altrettante città americane. In 75 città, le rivolte avevano provocato più di 80 morti, molti più feriti e stime di danni alla proprietà per centinaia di milioni di dollari. Per contenere i più gravi di questi riot, le autorità locali si trovarono spesso a dover chiamare la Guardia Nazionale e altri rinforzi. Sebbene i rivoltosi fossero spesso dipinti come irrazionali, o come saccheggiatori motivati da obiettivi materiali, i partecipanti in diverse città si rifacevano costantemente a motivazioni politiche radicate in rivendicazioni simili tra loro. Facendo eco ai leader rivoluzionari neri, le loro preoccupazioni si concentravano sul sistema della giustizia penale e sulla marginalità economica.

			Quanto furono importanti queste pressioni di massa nel guidare i cambiamenti nella gestione della povertà? Dato che gli studi su questo tema si sono spesso concentrati sul livello federale, le risposte divergenti sono spesso sembrate non essere altro che differenze di enfasi nell’interpretazione storica. Analizzando le diverse risposte dei singoli stati, è possibile esercitare una maggiore leva empirica su questa domanda, in quanto le analisi a livello statale lasciano pochi dubbi sul fatto che le tendenze nel governo della povertà siano state una reazione alle proteste di massa di questo periodo.

			L’“esplosione degli aiuti” degli anni ‘60 si è verificata in misura molto maggiore in alcuni stati che in altri. Se, come sostengono Piven e Cloward (1971), l’espansione dell’assistenza è stata utilizzata per pacificare le proteste, i casi di aiuto alle famiglie con bambini a carico (Aid for Families with Dependent Children-AFDC) dovrebbero essere aumentati in misura maggiore negli stati in cui queste erano più forti. In un’analisi che controlla una varietà di fattori legati alla fruizione del welfare, Schram e Turbett (1983) trovarono esattamente questo schema: rispetto agli altri fattori oggetto di studio, la gravità dei disordini verificatisi nel periodo 1965-68 emergeva come il singolo più importante predittore dell’aumento dei casi nei programmi statali AFDC tra il 1969 e il 1970 (e il secondo più importante predittore dell’aumento dei casi nell’intero decennio). Basandosi su questo lavoro, Fording (1997) ha mostrato come i cambiamenti nei casi presi in carico dal welfare statale abbiano seguito una chiara logica politica durante questo periodo, risultando in un’espansione dell’AFDC proprio secondo i presupposti suggeriti da teorici come Piven e Cloward (1971) e Keech ([1968] 1981).

			In particolare, gli effetti della protesta degli afroamericani dipendevano da due fattori aggiuntivi relativi al peso politico della popolazione nera: accesso elettorale e quota relativa della popolazione. Dove i neri non avevano accesso alle urne, le loro proteste non rappresentavano una minaccia elettorale significativa, e i leader eletti erano liberi di rispondere in base alle preferenze degli elettori (bianchi) registrati. In queste condizioni, i livelli di protesta degli afroamericani avevano effetti trascurabili sui casi di AFDC. Al contrario, dove i neri avevano raggiunto un’alta partecipazione elettorale, il contesto politico era più favorevole agli effetti delle proteste. La dimensione degli effetti, a sua volta, dipendeva dalla quota di popolazione nera di uno stato. Se i neri costituivano una piccola percentuale, le proteste producevano modeste espansioni della platea di beneficiari AFDC, un effetto che diminuiva negli stati in cui i residenti neri erano un po’ più numerosi. Negli stati in cui grandi popolazioni nere potevano esercitare una forte influenza come però, le proteste erano state seguite da un considerevole aumento dei beneficiari AFDC.

			Estendendo questa analisi, Fording (2001) ha mostrato che l’erogazione di sussidi, che rappresenta il lato “assistenziale” della risposta statale, si accompagnava a un uso “coercitivo” della detenzione. Dove non c’era una massa critica elettorale, le ondate di proteste di massa venivano seguite principalmente da un aumento delle incarcerazioni, con poche concessioni dal punto di vista dell’assistenza. Al contrario, dove il peso elettorale era maggiore, le risposte statali alle proteste avevano messo in moto sia la mano “sinistra” che quella “destra” del controllo sociale statale, cosicché sia la copertura del welfare che il tasso di detenzione aumentarono repentinamente. Inoltre, la numerosità della popolazione nera aveva influito anche sulla continuità delle concessioni nel periodo successivo, in quanto dove la popolazione nera era più numerosa, era anche meno probabile che l’allargamento del welfare subisse una contrazione negli anni successivi. Negli stati in cui tutti e tre gli indicatori del peso politico della popolazione nera erano forti (inclusione elettorale, dimensione della popolazione e tassi di protesta), Fording (2001) ha trovato la risposta più favorevole di tutte: un modello “a forbice” che appaiava ampi e durevoli aumenti nell’erogazione delle prestazioni sociali, con una diminuzione sostenuta dei livelli di incarcerazione.

			Le forti differenze nelle risposte suggeriscono chiaramente che le agitazioni di massa crearono un nuovo modello di controllo sociale a livello statale. Il federalismo, tuttavia, non è solo un sistema che permette agli stati di perseguire strategie diverse, bensì rappresenta anche una relazione tra livelli di governo, e anche da questo punto di vista la mobilitazione politica produsse un cambiamento importante. Mentre i leader dei diritti civili e dalle organizzazioni per la giustizia sociale facevano pressione sul Partito Democratico nazionale per un’azione più sostanziale, i voti dei neri diventavano sempre più decisivi per la coalizione elettorale democratica. Nei primi anni ‘60, l’amministrazione Kennedy iniziò a formulare un’ambiziosa agenda anti-povertà per rispondere a queste pressioni (Piven e Cloward 1971), e negli anni successivi il governo federale varò una serie di nuovi programmi per sostenere i poveri abili e in età lavorativa, tra cui Medicaid (1965), Food Stamps (1964) e Head Start (1964). A differenza dei precedenti programmi di questo tipo, Food Stamps e Head Start sarebbero stati interamente finanziati dal governo federale, e agli stati sarebbe stata data poca discrezionalità nel fissare gli standard di eleggibilità o il livello del sussidio. Anche per quanto riguarda il programma Medicaid, su cui gli stati avrebbero mantenuto un certo gradi di discrezionalità e che era il frutto di una convergenza di sviluppi politici (manovre politiche intorno all’approvazione di Medicare), è importante sottolineare come la sua progettazione rientrasse comunque in questa transizione verso un ampliamento del ruolo federale, con il governo centrale che avrebbe assorbito più della metà dei costi.

			La transizione verso un maggior controllo a livello nazionale era decisamente più difficile con il programma AFDC, dove la discrezionalità di ogni stato era stata istituzionalizzata dalle norme esistenti (Lieberman 1998). Gli attivisti si mossero su due fronti per riuscire a ottenere un cambiamento, da una parte combinando le azioni di protesta con uno sforzo di mobilitazione dell’ampia platea di donne povere che non ricevevano aiuti; dall’altra portando avanti un’ambiziosa campagna legale modellata sulle stesse strategie che avevano prodotto vittorie nei tribunali federali per il movimento dei diritti civili (M. Davis 1995). Queste tattiche misero a dura prova le scarse capacità operative dei programmi di assistenza statali, ostacolando il funzionamento del welfare locale e facendo perciò pressione sul governo federale al fine di ottenere un intervento (Piven e Cloward 1977). Qualche segnale di cambiamento apparve nei primi anni Sessanta, con la decisione amministrativa federale di abolire il requisito della “suitable home” nel 1961, e con l’ampliamento nel 1962 della copertura AFDC per includere i genitori di bambini idonei. Nel corso del decennio, l’azione federale si intensificò progressivamente, di pari passo con lo sviluppo della duplice strategia di protesta portata avanti dagli attivisti. I livelli dei sussidi AFDC aumentarono per tutto il decennio, superando l’inflazione. Dopo l’approvazione a livello federale del Food Stamp Act nel 1964, il valore complessivo del “pacchetto welfare” aumentò molto più repentinamente rispetto al solo AFDC, con le famiglie a basso reddito che erano a quel punto in grado di integrare i sussidi in denaro dell’AFDC con trasferimenti non in denaro del Food Stamp (FS). Il valore combinato dei sussidi AFDC/FS aumentò costantemente nel corso del decennio successivo, così come il tasso di partecipazione AFDC.

			L’aumento dei casi era però dovuto a qualcosa di più della convenienza di un sussidio più consistente, in quanto la fine degli anni ‘60 fu anche il momento in cui la campagna di azioni legali sui diritti del welfare iniziò a dare i suoi frutti (M. Davis 1995). Le vittorie ottenute nelle corti federali misero fine alle invasive e degradanti “irruzioni di mezzanotte” dei funzionari del welfare (1967), colpirono le disposizioni sul “substitute father” e sul “man in the house” (1968), e abolirono il requisito dell’anzianità di residenza progettato per scoraggiare i trasferimenti in funzione del welfare e l’ingresso nel programma (1969), dando infine ai beneficiari del welfare il diritto a un processo equo nelle decisioni che riguardavano la cessazione dei sussidi (1970). Nel complesso, queste azioni federali privarono gli Stati di molti degli strumenti che avevano usato per limitare l’accesso ai sussidi in denaro e discriminare le donne povere di colore.

			Con l’entrata in vigore dei nuovi aiuti e l’allargamento – in termini di entità e accessibilità – di quelli esistenti, il tasso di concessione dei sussidi aumentò a un livello senza precedenti. Nel 1975, le spese per il welfare e i tassi di partecipazione avevano raggiunto livelli record, e la composizione razziale dei casi in carico ai servizi sociali era diventata più che mai corrispondente a quella della popolazione in condizione di povertà (Piven e Cloward 1993). Il tasso di povertà diminuì costantemente in questo periodo, riducendosi della metà, dal 22% del 1961 a circa l’11% a metà degli anni ‘7017. Anche se la crescita economica aveva indubbiamente contribuito a questa riduzione della povertà, gli effetti combinati dell’espansione del welfare giocarono chiaramente un ruolo importante (Stricker 2007).

			Welfare e governo della povertà negli Stati, 1970-95

			Negli ultimi decenni del ventesimo secolo, i programmi per i gruppi più “meritevoli” tra i poveri (anziani, disabili, e/o recentemente disoccupati da un lavoro qualificante) hanno seguito una traiettoria continua, anche se non lineare, verso la centralizzazione, la stabilità e la crescita. Il coinvolgimento federale in questi programmi è rimasto, e i sussidi (anche nel programma UI) sono costantemente aumentati attraverso aggiustamenti automatici al costo della vita e supplementi statali (Burtless 1986; Scholz, Mofitt, e Cowan 2009).

			Con la fine dell’epoca delle proteste, tuttavia, i programmi per i poveri non meritevoli (adulti non disabili e non anziani con storie di lavoro meno stabili) hanno seguito un percorso diverso. Il programma AFDC rappresenta un caso esemplare. Dato che le regole federali tutelavano l’accesso, la generosità dei sussidi divenne l’obiettivo principale dei tentativi portati avanti a livello statale per limitare la convenienza dell’AFDC come alternativa al lavoro salariato. Come evidenziato dal grafico 4-3, il valore reale dei sussidi AFDC è diminuito di quasi la metà, da circa 1200 dollari al mese nel 1970 a 624 dollari al mese nel 1995 (dollaro a valore costante del 2007)18. Dato che i legislatori federali non avevano indicizzato i sussidi AFDC all’inflazione negli anni ‘60, gli sforzi per mantenere i sussidi ai livelli del 1970 avrebbero richiesto un’azione legislativa positiva (e controversa). Nella maggior parte dei casi, i governi statali non fecero niente, semplicemente lasciando che fosse l’inflazione a tagliare il valore reale dei sussidi AFDC. Come indicato dalle colonne nel grafico 4-3, tuttavia, alcuni stati si adoperarono in diversi momenti per amplificare gli effetti erosivi dell’inflazione riducendo l’importo nominale dei sussidi.

			Nei programmi di GA, dove gli eventi degli anni ‘60 avevano mantenuto invariato il controllo degli stati, le opportunità di ridimensionamento furono maggiori, tanto che se fino alla metà degli anni’70 ogni stato americano aveva gestito un qualche tipo di programma di GA per fornire aiuto agli individui e alle famiglie povere che non avevano diritto all’AFDC e all’SSI, nei vent’anni successivi, mentre l’entità dei sussidi diminuiva repentinamente a livello nazionale, diciotto stati abolirono completamente il programma (Bird, McCallum e Gallagher 1996).
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			Grafico 4-3. Livello medio dei sussidi AFDC e riduzioni statali nel livello nominale dei sussidi AFDC, 1970-95

			In linea con questa tendenza nazionale, i tentativi di ripristinare la regolazione del lavoro dopo gli anni ‘60 seguirono un modello sistematico tra gli stati. Come abbiamo visto in precedenza nel grafico 4-1, i sussidi AFDC statali avevano subito ampie oscillazioni all’inizio degli anni ‘60, modulati sulla base dei salari del commercio (.97) e con una media che non si discostava dal 60% di tali livelli salariali. I sussidi e i salari erano, quindi, calibrati esattamente nel modo suggerito dal principio della less eligibility. I rivolgimenti politici degli anni ‘60 distrussero questa configurazione, così che dal 1976 i sussidi statali AFDC-FS non seguivano più i salari del commercio a livello statale: la relazione osservata nel 1961 (.97) fu ridotta di più della metà (.42), e i sussidi AFDC-FS statali ammontavano, in media, all’81% dei salari del commercio nello stesso stato.

			Se guardiamo oltre il settore del commercio al dettaglio e incorporiamo i salari per i lavoratori poco qualificati nei settori dell’agricoltura e dei servizi, il superamento della “less eligibility” diventa ancora più chiaro19. Nel 1976, la relazione a livello statale tra i salari poco qualificati e i sussidi AFDC-FS era un misero .21, e l’ammontare del sussidio AFDC-FS più alto era, in media, il 91% del salario medio dei lavori di solito accessibili ai poveri. In quindici stati, il valore dei sussidi superava il valore dei salari20. 

			Queste tendenze non passarono inosservate, e i politici a livello statale iniziarono a denunciare la crescente generosità del welfare rispetto al lavoro, così come la crescita dei casi di AFDC e delle spese. In realtà, i nuovi “disincentivi al lavoro” caratterizzati da un BWR (rapporto sussidio-salario) più alto erano il frutto di due tendenze: se da una parte c’era un aumento dei sussidi del welfare, dall’altra c’era anche la parallela diminuzione dei salari per i lavoratori poco qualificati, questione che veniva sistematicamente ignorata nei dibattiti sulla povertà. Nonostante il sostegno popolare verso l’aumento del salario minimo, a livello statale non vennero prese misure per aumentare il livello salariale per i lavoratori poco qualificati (Bartels 2008): per ripristinare il divario tra welfare e salari la scelta fu quella di drenare il valore reale dei sussidi del welfare.

			Sebbene l’inflazione avesse fatto gran parte del lavoro, il ruolo dell’azione legislativa durante questo periodo non deve essere trascurato: in tutti gli stati, ogni anno, i sussidi dell’AFDC rimasero invariati solo nel 50% circa delle combinazioni stato-anno tra il 1970 e il 1995. I governi statali tagliarono il sussidio nominale AFDC per una famiglia di quattro persone in trentanove diverse occasioni tra il 1970 e il 1980, e in altre trentacinque occasioni tra il 1981 e il 1995.

			In questo processo, la trasformazione dei sussidi segue di nuovo un modello rivelatore tra i diversi stati, mutando per ripristinare la calibrazione tra sussidi e salari che era stata interrotta negli anni ‘60. Tra il 1970 e il 1995, gli stati tagliarono il sussidio AFDC di una media di 571 dollari (a valore costante del dollaro al 2007), ma i tagli più grandi si verificarono negli stati in cui i sussidi avevano iniziato ad avvicinarsi ai livelli salariali per i lavoratori poco qualificati. Tra i ventisei stati che avevano un BWR superiore alla media nazionale nel 1970, la riduzione media dal 1970 al 1995 è stata di 717 dollari. Tra gli stati con un BWR inferiore alla media nazionale, la riduzione media è stata di soli 401 dollari.

			Il modello dei tagli ai sussidi, tuttavia, non rifletteva un semplice ritorno al principio della less eligibility. Le costruzioni razziali diventarono centrali nelle politiche sulla povertà dopo gli anni ‘60, con l’aumento del numero di neri beneficiari di interventi e con l’affermazione – sia nella retorica politica che nelle storie diffuse dai mezzi di comunicazione (vedi capitolo 3) – di un immaginario fondato su rappresentazioni patologiche della underclass nera. Sebbene ci fosse una diminuzione del livello di pregiudizio razziale palese, l’idea che i neri fossero pigri e irresponsabili rimaneva presente e faceva in molti modi da frame per la politica del welfare (Gilens 1999; Pefley e Hurwitz 1999). In queste condizioni, il Racial Classification Model-RCM prevede che un maggior numero di beneficiari neri del welfare dovrebbe aver alimentato le paure sui disincentivi al lavoro e la percezione che i poveri dovessero essere motivati a lavorare. Se questa dinamica venisse confermata, dovremmo anche vedere che (a) le riduzioni dei sussidi progettate per rendere il welfare meno allettante erano effettivamente più consistenti negli stati in cui i neri costituivano una quota maggiore del numero di casi in carico ai servizi sociali, e che (b) questa relazione era più forte negli stati in cui il rapporto tra sussidi e salario più alto rendeva la preoccupazione sui disincentivi al lavoro più saliente.

			Per testare questa interazione ipotetica, ci siamo basati su un modello multivariato in grado di tenere sotto controllo una varietà di fattori che potrebbero influenzare i livelli di welfare21. Concentrandosi sul periodo 1976-95, quando i livelli dei sussidi sono crollati, abbiamo verificato se le decisioni di cambiare i livelli dei sussidi sono state influenzate dalla composizione razziale dei beneficiari di welfare, e se questa relazione, a sua volta, è stata più forte negli stati con un più alto rapporto tra sussidi e salari22. I nostri risultati hanno permesso di identificare diversi fattori che hanno reso gli stati più propensi a tagliare i benefici: la diminuzione delle entrate fiscali, l’aumento dei casi di AFDC, il controllo repubblicano nel governo statale, e un orientamento politico più conservatore tra i residenti dello stato. Non sorprende quindi che i politici statali fossero meno propensi a tagliare i sussidi quando il tasso di rimborso federale aumentava23. Questi risultati sono tutti coerenti con le aspettative e i risultati degli studi passati – un fatto che ci conferma come il modello sia ben costruito (R. Brown 1995; Hero 1998; Howard 1999; Orr 1976; Plotnick e Winters 1985; Wright 1976). I risultati chiave, illustrati nel grafico 4-4, supportano la nostra aspettativa che la politica razziale abbia guidato lo sforzo di ripristinare gli incentivi al lavoro per i poveri. Qui, presentiamo i risultati stimati per due ipotetici stati “medi” (stati con le variabili osservate fissate al loro valore medio): uno in cui i neri costituivano il 10% del carico di casi AFDC (panel A) e uno identico in cui i neri costituivano il 60% del carico di casi (panel B). In ogni caso, calcoliamo le stime in tre condizioni:

			(1) un basso BWR (rapporto sussidio-salario) di .70, (2) un BWR abbastanza tipico di 1.0, o (3) un alto BWR di 1.2. Sotto ogni condizione, le colonne mostrano la probabilità prevista che, in un dato anno, lo stato tagli il sussidio AFDC, aumenti il sussidio AFDC, o non faccia nulla.

			Nel panel A, notiamo che quando il numero di casi è solo per il 10% formato da cittadini neri e il disincentivo al lavoro è basso (BWR di .7), la probabilità che lo stato aumenti il sussidio nominale AFDC è molto alta (.90). Man mano che il disincentivo al lavoro aumenta, la probabilità di un aumento del sussidio scende costantemente. Quando ci si confronta con un alto BWR (1,2), diventa improbabile che lo stato aumenti il suo sussidio nominale (.25), mentre è più probabile che lasci il sussidio nominale invariato. In altre parole, è più probabile che uno stato con pochissimi beneficiari neri risponda a un alto disincentivo al lavoro permettendo agli effetti dell’inflazione di erodere il valore reale del suo sussidio AFDC. In nessuna circostanza la nostra analisi prevede che uno stato “medio” con relativamente pochi beneficiari neri sarebbe propenso a prendere un’azione legislativa per diminuire il sussidio AFDC nominale.

			Il panel B fornisce i risultati per uno stato identico in cui i neri costituiscono il 60% dei casi di AFDC. Le probabilità previste si spostano verso un modello che riecheggia quanto osservato nel panel A, con due eccezioni fondamentali. In primo luogo, con i neri che costituiscono la maggioranza dei casi, gli effetti del BWR aumentano in modo sostanziale.
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			Grafico 4-4. Probabilità prevista di cambiamento nel livello nominale dei sussidi AFDC (diminuzione, stabilità, aumento), per composizione razziale del numero di casi AFDC e rapporto sussidi-salari, 1976-95

			(A) Percentuale del carico di casi AFDC che è nero = 10% (B) Percentuale del carico di casi AFDC che è nero = 60%

			Nota: Queste probabilità stimate sono basate su un modello multivariato (ordered probit) di panel dataset statali per gli anni 1976-95. La variabile dipendente è il cambiamento nel livello nominale dei sussidi AFDC per una famiglia di 4 persone (-1 = diminuzione, 0 = stabilità, 1 = aumento). Il modello controlla le seguenti variabili a livello statale: reddito pro capite, cambiamento nelle entrate fiscali dello stato, controllo repubblicano del governo statale, l’orientamento politico dei cittadini di uno stato, il tasso di corrispondenza federale (rimborso), il tasso di disoccupazione dello stato, il livello medio dei sussidi negli stati vicini, ed effetti fissi per gli stati e gli anni. Il campione esclude Alaska e Hawaii.

			Come nel panel A, notiamo che quando il BWR (rapporto sussidio-salario) è fissato a .70, un aumento del sussidio nominale è il risultato più probabile. Qui, tuttavia, quando il BWR è fissato a 1,0, il risultato più probabile diventa l’assenza di cambiamento nel sussidio nominale. E soprattutto, quando i disincentivi al lavoro sono alti (un BWR di 1,2), è molto probabile che lo stato agisca per tagliare il sussidio nominale, con una probabilità prevista di .85. In secondo luogo, confrontando il panel B con il panel A, emerge che le azioni legislative per tagliare i sussidi sono molto più probabili, e le azioni per aumentare i sussidi sono molto meno probabili, indipendentemente dal valore del BWR. Poiché l’unica differenza tra i due panel è la composizione razziale, le differenze indicano gli effetti diretti e sostanziali della razza. Questi risultati mostrano in maniera evidente che, quando i legislatori statali hanno ridotto i sussidi, i loro aggiustamenti sono stati modellati dall’interazione tra politiche razzializzate e principio di less eligibility.

			Questi risultati potrebbero, naturalmente, essere un riflesso spurio di qualche tipo di dinamica unica e non misurata nel programma AFDC. Per verificare questa possibilità, abbiamo cercato di vedere se le stesse variabili spiegano anche le decisioni degli stati di eliminare i programmi GA (General Assistance) durante questo periodo. Dato che tutti gli stati avevano programmi di GA nei primi anni ‘70, le decisioni di eliminarli dal 1970 al 1995 possono essere analizzate controllando se uno stato aveva ancora un programma statale di GA nel 1996 (Bird, McCallum e Gallagher 1996). Sfortunatamente, i dati disponibili non ci permettono di misurare le differenze a livello statale nei livelli di sussidio e nella composizione razziale dei programmi statali di GA. Come “miglior sostituto” del BWR usato sopra, abbiamo catturato le pressioni del mercato del lavoro statale attraverso una semplice misurazione dei livelli salariali per i lavoratori poco qualificati (il denominatore del BWR). Se gli stati fossero motivati da preoccupazioni per i disincentivi al lavoro, le azioni per eliminare i programmi GA dovrebbero essere più comuni negli stati con livelli salariali relativamente bassi per i lavoratori poco qualificati. Al posto dei dati specifici del programma sulla composizione razziale, ci basiamo sulla percentuale di afroamericani nella popolazione totale dello stato24. Ancora una volta, la nostra analisi controlla i fattori aggiuntivi che dovrebbero influenzare l’erogazione dei sussidi GA25.

			I risultati chiave sono presentati nel grafico 4-5, che mostra la probabilità prevista di un “ipotetico stato medio” di eliminare il suo programma di GA sotto varie condizioni definite dalle nostre due variabili chiave. La probabilità di cessazione del programma aumenta bruscamente con l’aumentare della percentuale di popolazione nera e diminuisce drasticamente con l’aumento dei salari offerti ai lavoratori poco qualificati. Con i dati meno precisi a nostra disposizione per il programma GA, non troviamo un’interazione statisticamente significativa delle proporzioni razziali demografiche e dei livelli salariali in questa analisi. Tuttavia, i risultati sull’eliminazione di GA corroborano fortemente la nostra analisi sulle riduzioni dei sussidi AFDC: la più alta probabilità di eliminazione di GA è prevista quando i dati dello stato sui salari dei lavoratori poco qualificati sono al loro minimo e i beneficiari di GA hanno più probabilità di essere neri.

			Nel complesso, i risultati dei grafici 4-4 e 4-5 sottolineano la centralità della razza e del principio di less eligibility nelle politiche di riduzione dei sussidi dopo gli anni ‘60. Già nel 1995, la rete di sicurezza per i poveri immeritevoli si era erosa al punto che i sussidi riuscivano a far uscire pochissime persone dalla povertà assoluta. Nel programma AFDC, tuttavia, le regole federali hanno mantenuto i sussidi statali accessibili e i casi relativamente alti.
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			Grafico 4-5. Effetti previsti della percentuale di popolazione nera e del livello di salario mensile sull’abolizione del programma statale GA prima del 1996.

			Inoltre, anche se i sussidi sono diminuiti più bruscamente negli stati con un BWR (rapporto sussidio-salario) più alto, la calibrazione a livello statale dei sussidi AFDC e dei salari dei lavoratori poco qualificati non è tornata al livello precedente di circa uno-a-uno. La relazione tra i sussidi AFDC e i salari del commercio era stata quasi coincidente nel 1961 (.97), per scendere bruscamente nel 1976 (.42) e tornare a salire solo leggermente nel 1995 (.54). Il valore reale dei sussidi è sceso rapidamente durante questo periodo, così come i salari dei lavoratori poco qualificati. Il sussidio combinato AFDC-FS era, in media, il 91% del salario per i lavoratori poco qualificati nel 1976, e, nonostante il forte calo dei sussidi, è sceso solo leggermente nei due decenni successivi, arrivando a stabilizzarsi all’86% nel 1995. In un’epoca di salari in declino, i tagli ai sussidi non erano sufficienti per ripristinare la pressione sulla scelta del lavoro, una situazione che alimentava le pretese di riforme più profonde e di maggiori cambiamenti nel sistema di sussidi pubblici per i poveri immeritevoli.

			Detenzione e governo della povertà negli Stati, 1970-95

			I venticinque anni che seguirono il 1970 segnarono una svolta più profonda sul versante carcerario del governo della povertà. Se nel programma AFDC, le regole federali limitavano gli sforzi degli stati per rendere il welfare meno accessibile e più condizionale, nel campo della giustizia penale gli stati erano liberi di adottare approcci più decisi e, in effetti, furono spinti in questa direzione dagli sviluppi politici nazionali. Sulla scia delle vittorie ottenute dai movimenti per i diritti civili e delle rivolte urbane, i leader repubblicani seppero sfruttare pienamente le ansie alimentate dai pregiudizi razziali, nonché dai timori verso il dilagare della criminalità e del disordine. Le campagne volte a ripristinare “legge e ordine”, portate avanti da Barry Goldwater e George Wallace, furono seguite dalla War on Crime dichiarata da Richard Nixon e dalla War on Drugs di Ronald Reagan. Gli intellettuali conservatori, come James Q. Wilson (1975), gettarono benzina sul fuoco dichiarando che gli sforzi di riabilitazione erano un fallimento assoluto, che poteva essere superato solo da politiche più dure focalizzate su contenimento e deterrenza. Mentre i dibattiti sul crimine scavavano un solco nella coalizione democratica, i principali esponenti del partito – tra cui Tip O’Neill, Joe Biden e Bill Clinton – attuarono uno slittamento tattico di posizione verso le proposte di linea dura dei loro avversari conservatori.

			Il risultato fu un’ondata di nuove politiche federali che imposero pene più severe, provocando un incremento della popolazione carceraria (J. Simon 2007). Il fatto che nel federalismo americano, tuttavia, gli stati avessero la responsabilità primaria della politica di repressione del crimine, fece sì che la linea dura, proveniente da un impulso a livello nazionale, arrivasse a compimento nei diversi stati. Ciò avvenne in poco tempo, quando i candidati repubblicani adottarono il crimine come argomento di campagna elettorale nelle elezioni statali e i governatori repubblicani iniziarono a spingere per un cambiamento delle politiche di giustizia penale. Con il governatore John Ashcroft (1985-93), il Missouri ampliò la portata e la severità delle sanzioni penali, spendendo 115 milioni di dollari per nuove prigioni e aumentando il budget annuale per il sistema penitenziario da 87 a 208 milioni di dollari, con un aumento dell’80% del tasso di detenzione (Western 2006: 60). Nella Carolina del Sud, il governatore Carroll Campbell (1986-90) guidò il tentativo di rivedere le pene per i trasgressori in materia di droghe in base a minimi obbligatori, inserendo clausole di esclusione dalla libertà vigilata e termini di detenzione più lunghi, producendo un aumento del 39% del tasso di detenzione in soli quattro anni (Western 2006: 61).

			Mentre i legislatori statali si muovevano per inasprire la lotta al crimine, tre dimensioni del cambiamento politico si sono sovrapposte facendo aumentare i tassi di detenzione. In primo luogo, una varietà di nuove leggi ha fatto crescere le condanne ed esteso la reclusione a nuove categorie di crimini, con i “reati morali” legati alla droga e al sesso spesso puniti tramite misure particolarmente draconiane (Wacquant 2009). In secondo luogo, i legislatori statali si sono attivati per assicurarsi che le nuove e più dure pene non sarebbero state mitigate da giudici dal cuore tenero o dalle commissioni per la libertà vigilata. Per limitare la discrezionalità giudiziaria, hanno approvato una serie di nuove linee guida di condanna, leggi sulla truth-in-sentencing e sui three strikes che collettivamente hanno definito un nuovo regime di determina della condanna (Western 2006: 65). Per quanto riguarda la permanenza in prigione, gli Stati si sono mossi per abolire o limitare la libertà condizionata anticipata, che in precedenza aveva servito una varietà di scopi riabilitativi, umanitari e incentivanti. Al contrario, la libertà vigilata è diventata un’estensione del controllo della pena detentiva, funzionando da elemento regolatore nello spostamento ciclico delle minoranze povere tra quartieri emarginati e prigione (Wacquant 2009). Alla fine degli anni ‘90, più dell’80% delle persone che uscivano di prigione erano state messe in libertà vigilata, e il numero di persone rimandate in prigione per violazioni era sette volte superiore a quello di venti anni prima (Travis 2005: 40). “Con il 54% dei criminali che non riescono a completare il loro periodo di libertà condizionata nel 1997 e i trasgressori della libertà condizionata che costituiscono un terzo di tutte le persone ammesse nei penitenziari statali ogni anno (due terzi in California), la libertà condizionata è diventata un’appendice della prigione che opera principalmente per estendere gli impedimenti sociali e simbolici della carcerazione oltre le sue mura” (Wacquant 2001: 113).

			In terzo luogo, al fine di costruire le capacità amministrative necessarie a gestire grandi popolazioni detenute, i funzionari statali hanno bruscamente spostato gli stanziamenti di bilancio verso l’investimento carcerario. Tra il 1982 e il 1997, la spesa statale per il sistema penitenziario è cresciuta del 383%, mentre la spesa statale totale è aumentata solo del 150% (Wacquant 2009: 153). Gli investimenti nella costruzione di nuove prigioni sono aumentati del 612% dal 1979 al 1989 e, nel 1992, quattro stati – California, New York, Texas e Florida – hanno speso ciascuno più di un miliardo di dollari all’anno per il funzionamento delle prigioni esistenti (Wacquant 2009: 153-54). La crescita del sistema carcerario è stata così consistente che, nel 1998, gli istituti penitenziari erano diventati il terzo maggior datore di lavoro del paese, davanti a McDonalds e General Motors, e dopo Wal-Mart e le agenzie di lavoro interinale – Manpower, Inc. (Wacquant 2009: 158).

			Se da una parte i dati mostrano chiaramente questa crescita esponenziale della spesa per il sistema penitenziario, dall’altra i modelli di scala negli stati sottolineano la stretta relazione tra incarcerazione e welfare come strumenti di controllo sociale. Il costo crescente delle misure detentive ha messo sotto pressione tutti i settori della spesa statale, senza che emergessero però rilevanti effetti “sostitutivi” nei bilanci statali: gli Stati che avevano speso di più per il sistema penitenziario non avevano speso significativamente meno in settori come l’assistenza sanitaria e l’istruzione (Guetzkow e Western 2007). Al contrario, “la spesa penitenziaria gonfiata ha dirottato i fondi principalmente dalle spese per il welfare” (Guetzkow e Western 2007: 238), e la tendenza nazionale conferma questa trasformazione. Nel 1980, gli Stati Uniti spendevano il 58% in più per l’AFDC rispetto a quanto speso per gli istituti penitenziari; nel 1995, la spesa per gli istituti penitenziari aveva superato gli investimenti nell’AFDC (132% in più) e nei Food Stamps (69% in più) (Wacquant 2009: 159). Prendendo in considerazione la percentuale di spesa federale per l’edilizia pubblica, la spesa federale per gli istituti penitenziari è decuplicata, dal 25% nel 1980 al 246% nel 1990 (Wacquant 2009: 160). Dato che queste scelte di spesa lasciavano un margine molto stretto ai “sussidi per i poveri ‘immeritevoli’”, Guetzkow e Western (2007: 238-40) concludono giustamente che non riflettessero una generale carenza di risorse dovuta all’investimento nel sistema carcerario, bensì che fossero il segnale di un cambiamento sostanziale nei modi in cui gli Stati stavano “affrontando la povertà e il governo delle popolazioni emarginate”.

			In tutti gli stati, le istituzioni penali e assistenziali stavano convergendo a formare “due componenti di un unico apparato per la gestione della povertà” (Wacquant 2009: 14-15). Anche se il paternalismo non sarebbe emerso pienamente nella politica del welfare fino agli anni ‘90, i suoi principi hanno guidato l’espansione delle funzioni legate ad attività di polizia e penitenziarie durante gli anni ‘70 e ‘80. Con il sostegno al welfare in costante diminuzione in questo periodo, il futuro del governo della povertà confluiva nella spinta verso una politica basata su legge e ordine per costruire “uno stato forte, che [avrebbe messo] a frutto la sua forza” (Norton 2004: 178). I programmi di welfare avrebbero presto seguito questa strada, unendosi agli apparati penali e di polizia come strumenti per “effettuare la rettifica autoritaria dei comportamenti [nelle] popolazioni recalcitranti verso l’emergente ordine economico e simbolico” (Wacquant 2009: 14). Come sostenuto da Loïc Wacquant (2009: 15) in un passaggio che si collega alla nostra analisi, la divisione del lavoro in questa emergente “doppia regolazione” è stata costruita su varianti gender-specific di una razionalità comune:

			La burocrazia dell’assistenza pubblica, ora riconvertita in trampolino amministrativo per l’occupazione a basso salario, assume la missione di inculcare alle donne povere il dovere di lavorare per amore del lavoro. Il quartetto formato da polizia, tribunale, prigione e funzionari per la libertà vigilata si assume il compito di domare i loro fratelli, i loro fidanzati o mariti e i loro figli. All’interno di questa divisione sessuale e istituzionale nella regolazione dei poveri, i “clienti” sia del settore assistenziale che di quello penitenziario dello Stato sono sospetti a priori: vengono considerati senza morale a meno che non forniscano periodicamente una prova visibile del contrario. Ecco perché i loro comportamenti devono essere sorvegliati e regolati dall’imposizione di rigidi protocolli, la cui violazione li esporrà a un raddoppio della disciplina correttiva.

			Il risultato di questa analisi è che le politiche di welfare e di giustizia penale sono cambiate alla fine del ventesimo secolo come parti di un unico sistema di governo della povertà. Se questo ragionamento è corretto, allora le stesse forze che hanno portato gli stati a cambiare le loro strategie di welfare dal 1976 al 1995 dovrebbero aver influito anche sul versante carcerario. La nostra precedente analisi delle tendenze del welfare ha indicato tre determinanti chiave nelle differenze tra Stato e Stato: L’orientamento partitico/ideologico del governo, la composizione razziale dei target della policy e le condizioni del mercato del lavoro per i lavoratori poco qualificati. Nel momento in cui gli stati hanno aumentato il livello di detenzione, dal 1976 al 1995, questo processo ha seguito gli stessi pattern visti nel paragrafo precedente?

			Finora sono emerse una serie di ragioni per cui sarebbe lecito aspettarsi che la razza e l’orientamento partitico rappresentino fattori importanti nel determinare l’andamento dei tassi di detenzione a livello statale. Le campagne per l’ordine pubblico degli anni Settanta e Ottanta furono parte integrante delle strategie elettorali repubblicane e utilizzarono un linguaggio razzializzante in grado di sfruttare ansie e pregiudizi razziali, soprattutto in un contesto caratterizzato da disordini sociali fortemente razzializzati nella percezione pubblica. Sebbene molti democratici alla fine avrebbero collaborato alla svolta carceraria, i repubblicani sono stati i principali promotori delle azioni politiche che hanno alimentato la paura del crimine, focalizzando le loro campagne elettorali su questioni di legge e ordine, e avanzando proposte di riforme punitive della giustizia penale (Western 2006). Le immagini stereotipate di minacciosi uomini neri hanno giocato un ruolo centrale in questi appelli razzializzati e razzializzanti, sia nel determinare le modalità di informazione sul crimine che nell’influenzare la percezione dell’opinione pubblica verso le politiche di giustizia penale (Mendelberg 2001; Gilliam e Iyengar 2000; Hurwitz e Peffley 1997).

			Le connessioni tra tassi di detenzione e mercati del lavoro sono invece meno dirette. A differenza della riforma del welfare nel 1996, leggi penali più severe sono state raramente vendute nell’arena politica come un modo per richiedere ai poveri di lavorare. Sebbene le prigioni e i programmi di welfare differiscano in molti modi, entrambi hanno l’effetto di rimuovere gli individui dal serbatoio di lavoro disponibile per il mercato. Quando i tassi di carcerazione aumentano, i poveri sono sottratti al serbatoio di manodopera a basso salario, costringendo i datori di lavoro a fare i conti con una disponibilità minore, fatto che a sua volta spinge i salari verso l’alto e rafforza la posizione contrattuale dei lavoratori (Piven 2010). Da questo punto di vista, l’incarcerazione di massa sembra irrazionale come strategia di rafforzamento del lavoro, e si è portati a pensare che a guidare la nascita di questo sistema siano state forze politiche non legate alle esigenze del mercato del lavoro.

			Tuttavia, diverse questioni mettono in discussione questa conclusione. Le teorie del mercato del lavoro sull’incarcerazione suggeriscono che, quando nelle comunità povere i legami con il lavoro si indeboliscono, le autorità tendono a vedere le crescenti file di giovani senza lavoro come una sorta di “bomba sociale a orologeria” che minaccia un’ondata di criminalità e disordine sociale (Spitzer 1975: 645). Per prevenire questa minaccia, si intensificano la sorveglianza nei quartieri poveri e le sanzioni per i reati (Western, Kleykamp e Rosenfeld 2006). La risultante dinamica aspettativa-prevenzione (di fatto una profezia che si autoavvera) può funzionare come meccanismo per convertire il deterioramento delle condizioni del mercato del lavoro in tassi di detenzione più alti per i gruppi a basso reddito.

			Al di là di questa dinamica, sebbene sia evidente che la popolazione detenuta non partecipa al mercato del lavoro nelle modalità usuali, la marea crescente di persone all’interno del sistema penitenziario può servire i mercati del lavoro in una varietà di modi. Innanzitutto, un grande numero di uomini che oggi popolano le prigioni statunitensi non sono stati “rimossi” dal mercato del lavoro formale, in quanto stavano già sopravvivendo al di fuori di questo sistema perseguendo fonti di reddito informali o illegali (Venkatesh 2006). Rispetto a questo punto di partenza, politiche di giustizia penale severe possono operare in diversi modi per tirare fuori tali soggetti dalle attività “non ufficiali” e immetterli nell’economia formale.

			Molti detenuti, anche se non sono partecipanti “standard” al mercato del lavoro, rappresentano comunque manodopera disponibile per il numero crescente di “industrie carcerarie”, che offre ai governi e alle aziende lavoratori a basso costo e facilmente controllabili (Kang 2009). In secondo luogo, strategie detentive più severe non si limitano a mandare le persone in prigione, ma ne fanno passare un gran numero attraverso il carcere (Travis 2005). In questo ciclo, nella fase di uscita dal carcere, la stragrande maggioranza degli ex-detenuti sono inseriti in accordi di libertà vigilata che trattano l’occupazione come elemento centrale per un’integrazione di successo nella comunità (Rakis 2005). I detenuti in libertà vigilata sono di solito spinti ad accettare qualsiasi lavoro disponibile, indipendentemente dalle condizioni. I programmi di libertà vigilata, che tengono una parte ancora più grande dei condannati il sotto “controllo della comunità”, danno uguale importanza all’occupazione. L’espansione del controllo penale ha creato una popolazione sotto sorveglianza della comunità che è il triplo della popolazione detenuta, spingendo molti più uomini a basso reddito in questo regime di supervisione attraverso l’inserimento lavorativo forzato di quanti ne abbia spinti fuori dal mercato del lavoro formale.

			In terzo luogo, un’applicazione rigorosa della legge penale può rafforzare la scelta obbligata del lavoro nei quartieri poveri, riducendo l’attrattiva delle alternative di reddito illecite. Per capire come ciò si verifichi, ricordiamo che le condizioni stigmatizzanti del programma promuovono il lavoro salariato rendendo il welfare un’opzione meno percorribile (Piven e Cloward 1971). Anche quando i sussidi del welfare si avvicinano ai salari disponibili, le condizioni di degrado che caratterizzano la ricezione dei sussidi continuano a far pendere la bilancia a favore dei lavori a basso salario. Le politiche della giustizia penale possono giocare un ruolo simile quando i lavori disponibili nei quartieri poveri diventano così pessimi che le opportunità dell’economia sommersa diventano interessanti. È qui che entra in scena la prigione, con il suo carico di degrado e pericolosità, a fare da spauracchio del terribile destino che attende chi non riesce a giocare secondo le regole del mercato del lavoro a basso salario. Un’impostazione aggressiva di polizia e punizioni rendono i peggiori lavori “legittimi” più convenienti, sbandierando i rischi che si corrono scegliendo le alternative illecite. Questa dinamica assume una forma ancora più forte per gli ex detenuti: i precedenti penali limitano le loro opportunità di lavoro (Western 2006), e il controllo cui sono sottoposti fa sì che possano finire più facilmente in prigione se si lasciano coinvolgere in attività illegali (Travis 2005).

			In base alle argomentazioni appena presentate, sarebbe lecito aspettarsi che i cambiamenti nei tassi di detenzione statali riflettano le stesse forze di base che abbiamo osservato nella nostra precedente analisi in relazione al taglio di welfare e sussidi. I maggiori aumenti dovrebbero coincidere con il controllo repubblicano del governo statale e con condizioni più deboli del mercato del lavoro, e ancora una volta, questi effetti dovrebbero essere più marcati per i neri che per i bianchi. Secondo questo modello, le espansioni più consistenti dovrebbero essersi verificate quando i neri di classe inferiore si sono trovati ad affrontare un peggioramento del mercato del lavoro poco qualificato e governi statali conservatori.

			Per testare queste aspettative, abbiamo condotto delle analisi di regressione separate dei cambiamenti annuali nei tassi di detenzione della popolazione bianca e nera per ogni stato, 1976-9526. I nostri predittori chiave includono il controllo repubblicano delle istituzioni politiche statali (governatore e legislatura) e i livelli salariali dei lavoratori poco qualificati (come definiti nella nostra analisi del welfare). Per tenere conto anche dell’influenza di effettivi cambiamenti nella criminalità sull’andamento dei tassi di detenzione, abbiamo incluso una misurazione del tasso di criminalità statale. Allo stesso tempo, abbiamo incluso anche misurazioni specifiche sulla composizione razziale in relazione al tasso di arresti per droga, in modo da catturare gli effetti di questo meccanismo chiave per ridurre l’attrattiva del lavoro illegale. Oltre a queste variabili, abbiamo tenuto sotto controllo una vasta gamma di fattori che studi precedenti hanno suggerito possano influenzare la crescita del tasso di incarcerazione27.

			I nostri risultati confermano fortemente le nostre aspettative relative alla razzializzazione implicita di questo processo. I cambiamenti nei tassi di detenzione dei bianchi dal 1976 al 1995 mostrano una bassa correlazione con i nostri predittori chiave, per cui solo i cambiamenti nel tasso di criminalità e la presenza di un governatore repubblicano sono associati ad aumenti significativi per questo gruppo. Al contrario, troviamo costantemente grandi effetti sui tassi di detenzione dei neri, come possiamo vedere nel grafico 4-6, che presenta gli effetti previsti associati a ciascuno dei nostri fattori chiave, controllando le altre variabili presenti nei modelli. Per fornire alcune coordinate storiche per questo confronto, i risultati nel grafico 4-6 prendono in considerazione sia l’estensione dell’influenza di ogni fattore (come rivelato dai coefficienti nelle nostre regressioni) sia i cambiamenti reali nel tempo osservati per ogni fattore (come rivelato dai cambiamenti nei valori di ogni variabile, 1976-95)28.

			I risultati indicano che i cambiamenti effettivi nei tassi di criminalità hanno giocato un ruolo relativamente marginale nella grande escalation della reclusione penale degli stati in questo periodo. Anche se il tasso di criminalità è un predittore statisticamente significativo in entrambi i modelli, il cambiamento medio del tasso di criminalità durante questo periodo era vicino allo zero. L’impatto storico complessivo è quindi pressoché trascurabile, mentre non lo è quello della composizione razziale relativa ai tassi di arresto per droga in questi anni di War on drugs: le operazioni antidroga, in grande espansione, avevano riempito le prigioni di uomini neri senza produrre un effetto osservabile sui tassi di detenzione dei bianchi.

			Un modello simile può essere osservato in questi anni per il malridotto mercato del lavoro per i lavoratori poco qualificati. 

			
				
					[image: ]
				

			

			Grafico 4-6. Effetti previsti dei cambiamenti storici nei fattori politici ed economici dello Stato sui tassi di incarcerazione dei neri e dei bianchi, 1976-95

			Nota: Questo grafico deriva da due regressioni panel a livello statale del tasso di detenzione specifico in base alla composizione razziale (ossia il tasso di detenzione dei neri e il tasso di detenzione dei bianchi) su varie variabili sociali, politiche ed economiche a livello statale (vedi appendice online per i dettagli). Le colonne nel grafico sono calcolate moltiplicando il coefficiente di regressione per ogni variabile per il cambiamento del 1976-95 nella variabile indipendente (media degli stati). L’effetto del controllo repubblicano rappresenta i cambiamenti previsti nella crescita della reclusione a causa del cambiamento osservato nel 1976-95 nel controllo repubblicano del governo statale, così come l’andamento della percentuale di legislatori statali che sono repubblicani. Tutte le variabili di cui sopra hanno avuto un effetto statisticamente significativo sulla crescita delle detenzioni per quanto riguarda la popolazione nera. Di queste variabili, solo il tasso di criminalità e il governo repubblicano hanno avuto un impatto statisticamente significativo sulla crescita delle detenzioni bianche.

			Coerentemente con l’interpretazione della svolta carceraria in relazione al “mercato del lavoro razzializzato” (Western 2006; Wacquant 2009), abbiamo osservato che la riduzione dei salari per i lavoratori poco qualificati ha avuto effetti modesti sui tassi di detenzione dei bianchi, ma ha portato a drammatici aumenti dei tassi di detenzione dei neri. Infine, il più grande effetto – in prospettiva storica – osservabile in questi dati è politico e, ancora una volta, è connotato in termini di razzializzazione. I tassi di detenzione dei neri sono aumentati bruscamente quando i repubblicani sono riusciti a prendere il controllo del governo e delle strutture amministrative statali, mentre i tassi di detenzione dei bianchi non hanno mostrato alcun cambiamento rilevante. Il ruolo critico delle politiche elettorali è sottolineato da un risultato in questa analisi che non è presente nel grafico 4-6: l’aumento del tasso di detenzione della popolazione nera è cresciuto significativamente negli anni in cui si sono tenute le elezioni a livello statale, mentre i tassi di detenzione della popolazione bianca sono rimasti invariati.

			Conclusione

			Prima degli anni Sessanta, il governo della povertà negli Stati Uniti ha seguito una linea di condotta ben collaudata, caratterizzata da un’organizzazione della gestione e dell’assistenza ai poveri condotta a livello statale e basata su distinzioni di merito. Il sistema penale aveva in carico una porzione relativamente piccola della popolazione povera, senza che i tassi di imprigionamento subissero grandi cambiamenti con il mutare delle condizioni sociali. I programmi di welfare per i poveri offrivano un sostegno scarso, basato su test morali e relativi ai mezzi di sostentamento, in modi calibrati in relazione ai mercati del lavoro statali e locali. Le aspettative di lavoro si concentravano principalmente sulle donne nere e si esprimevano più chiaramente nelle pratiche di esclusione e nelle regole di promozione del lavoro che determinavano il funzionamento dei servizi sociali negli stati del sud. La regolamentazione del lavoro era radicata soprattutto nelle istituzioni del welfare e perseguita principalmente attenendosi al principio della less eligibility.

			Dagli anni ‘60 in poi, diversi sviluppi si sono intrecciati a trasformare questo sistema. La rivolta politica ha influenzato profondamente la risposta delle autorità di governo, producendo repentini cambiamenti nel welfare e nel sistema di detenzione, che variavano sistematicamente tra gli stati a seconda del peso politico degli afroamericani. Proteste di massa e campagne legali hanno spinto il governo federale a imporre maggiori rigidità ai programmi statali di welfare, rendendo più difficile per i funzionari statali e locali espellere selettivamente i beneficiari dei sussidi in risposta a pressioni economiche e politiche. Il crollo del mercato del lavoro per i lavoratori poco qualificati ha minato la vitalità economica dei ghetti urbani e ha creato una miscela politicamente esplosiva di questioni incentrate sulla razza, sulla povertà e sulla condizione patologica della underclass. Sull’onda delle vittorie dei diritti civili e delle agitazioni degli anni ‘60, le campagne repubblicane per l’ordine pubblico sfruttarono le fratture nella coalizione democratica, trasformando le ansie e i pregiudizi razziali nella loro arma vincente. In questa dinamica di competizione partitica su un’agenda politica dettata dai repubblicani, con i democratici che aggiustavano di conseguenza il proprio posizionamento, si è di fatto verificata una convergenza delle élite politiche verso un approccio più duro al welfare e alla giustizia penale.

			A partire dagli anni Settanta, le attività legate al welfare e al sistema penale si sono evolute insieme come elementi di un unico apparato di gestione dei poveri e, con l’erosione dei sussidi di welfare e l’aumento dei tassi di reclusione, il governo della povertà si è orientato verso una “doppia regolazione dei poveri”. Partendo dalla convinzione, condivisa con Wacquant (2009), che la razza abbia giocato un ruolo fondamentale in questa transizione, riteniamo però importante mettere in luce come il sistema federalista americano rappresenti il punto di partenza essenziale per comprendere l’evoluzione del governo della povertà dal 1970 al 1995. Una maggiore attenzione al federalismo ha tre importanti conseguenze a livello di analisi.

			In primo luogo, aiuta a chiarire perché i governi statali hanno aperto la strada a politiche più dure per i poveri dopo gli anni ‘60. In termini di retorica, i temi dell’anti-welfare e dell’ordine pubblico hanno prevalso nella politica nazionale dal 1964 in poi, però sono stati gli stati i primi a rinnovare le modalità di governo della povertà dal 1970 al 1990. Nell’ambito del federalismo americano, gli stati hanno sempre avuto la responsabilità primaria di regolare la condotta e mantenere l’ordine sociale e, rispetto al governo nazionale, sono stati molto più vulnerabili sia ai fenomeni di disgregazione sociale che alle pressioni del mercato (Lowi 1998; Noble 1997; Piven e Cloward 1971). Inoltre, anche se i repubblicani non avrebbero preso il controllo del Congresso degli Stati Uniti fino al 1994, a livello statale avevano comunque il controllo del governo di molti stati anche nei decenni precedenti. Come dimostrato dalla nostra analisi, sono proprio questi gli stati che hanno preso l’iniziativa nel tagliare i sussidi del welfare e nell’espandere il settore carcerario.

			In secondo luogo, il federalismo fornisce la chiave per capire perché il paternalismo neoliberale sia emerso prima e con più forza sul lato carcerario, piuttosto che su quello assistenziale, del governo della povertà. Nell’ambito del federalismo americano, i termini delle relazioni stato-livello federale – così come i vincoli che queste relazioni pongono agli stati – variano a seconda delle configurazioni politiche e del periodo. Nel campo della giustizia penale, se da una parte le decisioni prese a livello federale negli anni ‘60 hanno costretto la polizia statale, i tribunali e le prigioni a operare entro i limiti di nuovi diritti procedurali, dall’altra hanno fatto ben poco per contrastare la supremazia a livello statale in questo ambito di governo, permettendo che una serie di provvedimenti statali inaugurassero di lì a breve l’era dell’incarcerazione di massa. Le pressioni a livello nazionale sugli stati in questo ambito presero principalmente la forma di crescenti “dichiarazioni di guerra” contro il crimine, la droga e il disordine sociale.

			Per quanto riguarda il welfare, al contrario, una serie di vittorie politiche e legali sono state istituzionalizzate a livello federale in modi che hanno imposto vincoli sostanziali alle pratiche di welfare statali e locali. Le leggi federali e le regole amministrative hanno reso difficile per gli stati limitare l’accesso ai sussidi, ridurre i beneficiari di welfare, monitorare i comportamenti, o limitare l’assistenza ai destinatari “adatti”. Per ripristinare la pressione verso il lavoro, gli stati hanno agito dove hanno potuto, riducendo i sussidi AFDC e, in alcuni casi, terminando i programmi di GA gestiti al di fuori della supervisione federale. Queste strategie sono però marginali in confronto all’aumento della custodia di massa durante questo periodo. La piena vittoria del paternalismo nella politica di welfare sarebbe arrivata più tardi, e il suo arrivo sarebbe stato segnalato da un ritorno al controllo statale in assenza di diritti federali protetti.

			In terzo luogo, una stretta attenzione all’azione statale in un sistema federale fornisce una comprensione dell’ascesa del paternalismo neoliberale per una semplice ragione analitica: ci permette di osservare i cambiamenti nel governo della povertà ripetutamente e in diverse condizioni sociali, politiche ed economiche. Così facendo, abbiamo sostanzialmente delineato la base empirica per concludere che i cambiamenti nei tassi di incarcerazione e nell’erogazione del welfare sono stati guidati da un insieme comune di forze. Inoltre, i risultati della nostra analisi danno forza alle teorie di quegli studiosi, come Western (2006) e Wacquant (2009), che hanno sottolineato l’importanza dei mercati del lavoro a bassa qualificazione, dell’orientamento di governo e delle disuguaglianze radicate nelle costruzioni razziali.

			Tra il 1970 e il 1995, un insieme relativamente coerente di forze ha guidato una trasformazione sostanziale nel funzionamento del sistema di welfare e di quello penale degli Stati Uniti, i cui effetti sul lato del welfare sono stati però limitati considerevolmente dalle protezioni federali conquistate negli anni Sessanta. Il risultato è stato un aumento vertiginoso dei tassi di detenzione, con gli interventi di welfare che non sono scesi dal livello – piuttosto alto – cui si erano attestati dopo gli anni ‘60. Anche se il valore reale dei sussidi AFDC statali è sceso di circa la metà dal 1970 al 1995, il declino dei salari per i lavoratori poco qualificati ha controbilanciato l’effetto di spinta ad accettare anche i lavori peggiori. Il rapporto sussidio-salario non è tornato ai bassi livelli che gli stati avevano mantenuto in passato, ma i sussidi statali hanno continuato a essere meno reattivi (meno correlati) ai livelli salariali statali di quanto lo fossero stati prima della metà degli anni ‘60. In questo contesto, i governatori statali hanno cercato sempre più di allentare i vincoli federali sul funzionamento dei servizi sociali – prima chiedendo deroghe nell’ambito del programma AFDC e poi spingendo per una decentralizzazione più consistente dell’autorità nell’ambito del sistema di sovvenzioni in blocco del Temporary Assistance for Needy Families (TANF). Come vedremo nel capitolo che segue, questa riaffermazione del controllo statale avrebbe avuto conseguenze di vasta portata per lo sviluppo dell’erogazione paternalista del welfare negli Stati Uniti.

			
				
					La nostra definizione degli stati meridionali è basata sulla definizione del Census Bureau, che classifica sedici stati come parte della regione meridionale degli Stati Uniti.

				
				
					U.S. Census Bureau, Historical Poverty Tables, tabella 1: https://www.census.gov/data/tables/time-series/demo/income-poverty/historical-poverty-people.html.

				
				
					Anche se si considera il valore aggiunto del sussidio di Food Stamp, che era protetto da aggiustamenti annuali rispetto al costo della vita, il valore reale combinato del pacchetto AFDC-FS è diminuito del 13% nel periodo 1970-95.

				
				
					Prima del 1975, i salari del commercio offrono la migliore misura disponibile dei salari dei lavoratori poco qualificati. I risultati descritti nel paragrafo precedente si basano su questa misura per garantire che i nostri confronti in prospettiva storica non siano distorti da incongruenze nelle misurazioni. Dopo il 1975, tuttavia, i cambiamenti nella comunicazione dei dati federali rendono possibile costruire una misura superiore dei salari dei lavoratori poco qualificati basata sul settore del commercio al dettaglio e sui segmenti più rilevanti dei settori dei servizi e dell’agricoltura. In questo paragrafo e nelle discussioni che seguono, tutti i riferimenti ai “salari dei lavoratori poco qualificati” si riferiscono a questa misura e non soltanto ai salari del commercio.

				
				
					Il rapporto sarebbe molto più alto, naturalmente, se contassimo il valore dei sussidi di Medicaid, per i quali i destinatari AFDC si qualificavano automaticamente in questo periodo. Non lo facciamo, tuttavia, perché è difficile dare un valore monetario ai servizi Medicaid e il valore di questi servizi è probabile che vari sostanzialmente tra le tipologie di welfare.

				
				
					Per garantire che i nostri risultati non siano spuri, il nostro modello multivariato include una serie di variabili di controllo estrapolate dalla vasta letteratura sulla generosità del welfare statale. La cosa più importante è che testiamo gli effetti della concorrenza dei sussidi tra gli stati vicini controllando il livello medio dei sussidi negli stati vicini. Controlliamo anche i cambiamenti nel controllo partitico del governo statale, l’orientamento ideologico dei cittadini di uno stato, i cambiamenti nel reddito pro capite e nel gettito fiscale dello stato, il tasso di rimborso federale per i costi dell’AFDC, e il numero di casi AFDC. Controllando tutti questi fattori, oltre a includere variabili dummy per gli stati e gli anni, il nostro modello fornisce quindi una ricca serie di specifiche su spiegazioni alternative per le riduzioni dei sussidi. Stimiamo il modello per i quarantotto stati continentali, 1976-95.

				
				
					La variabile dipendente nella nostra analisi del declino dei sussidi è una variabile ordinale che rappresenta i cambiamenti effettivi apportati dai politici al livello dei sussidi statutari (cioè, nominale) (-1 = diminuzione, 0 = nessun cambiamento, 1 = aumento) (vedi Volden 2002). Poiché questa misura riconosce solo i cambiamenti risultanti da azioni legislative (piuttosto che inazioni), fornisce una misura delle decisioni intenzionali che è più appropriata per testare le previsioni dell’RCM.

				
				
					Data l’ampia letteratura sulle paure rispetto al “magnete del welfare” e il potenziale per la concorrenza interstatale dei sussidi di produrre una “corsa al ribasso”, un non risultato in questa analisi merita una nota speciale. Non troviamo alcuna prova che la concorrenza tra sussidi abbia avuto alcun effetto sulle decisioni relative ai sussidi AFDC, in quanto l’effetto del sussidio medio dei vicini era nella direzione sbagliata (positivo) e statisticamente insignificante.

				
				
					La correlazione trasversale tra la percentuale della popolazione AFDC che è nera e la percentuale della popolazione dello stato che è nera è .95 (per il 1976, il primo anno per il quale abbiamo dati sulla composizione razziale del numero di casi AFDC). Sulla base di questa relazione, ci aspettiamo che la percentuale di popolazione nera serva come un’approssimazione ragionevole per la composizione razziale del carico di GA.

				
				
					Controlliamo per il tasso di povertà dello stato e l’orientamento ideologico dei cittadini di uno stato.

				
				
					Per la discussione delle ragioni che ci hanno fatto decidere di disaggregare le tendenze sui tassi di detenzione a livello statale secondo un criterio di composizione razziale, si veda Yates e Fording (2005) e Western (2006). Le nostre variabili dipendenti in queste analisi sono misure di crescita delle detenzioni create (a) calcolando un tasso di detenzione specifico per composizione razziale (numero di detenuti neri [bianchi] per 100.000 residenti dello Stato neri [bianchi] e poi (b) calcolando i cambiamenti annuali nei tassi di detenzione specifici per composizione razziale. Usando il cambiamento annuale nel tasso di detenzione piuttosto che il numero complessivo, la nostra misura è all’incirca equivalente al tasso di ammissione in prigione aggiustato per il tasso di rilascio, entrambi dati che giocano ruoli chiave nel controllo carcerario statale.

				
				
					Seguendo Yates e Fording (2005), queste variabili di controllo aggiuntive includono la crescita annuale delle entrate fiscali statali, il livello di rappresentanza dei neri e delle donne nella politica statale, la presenza o l’assenza di leggi di condanna determinata, la presenza o l’assenza di un ordine del tribunale per ridurre il sovraffollamento delle prigioni, il tasso di disoccupazione specifico per composizione razziale, il tasso di povertà specifico per composizione razziale, e un indicatore per gli anni in cui si sono tenute le elezioni statali. Infine, includiamo variabili per ogni anno dell’analisi, che controllano efficacemente gli impatti che qualsiasi sviluppo a livello nazionale può aver avuto sulla crescita della reclusione statale.

				
				
					In particolare, per ciascuna delle variabili nel grafico, abbiamo moltiplicato il coefficiente della regressione per il cambiamento medio di quella variabile durante il periodo oggetto della nostra analisi.

				
			

		





		
			5. 
Razza e federalismo 
nella svolta disciplinare del Welfare

			Negli anni Novanta, la svolta disciplinare nel governo americano della povertà era ormai avviata: un numero record di poveri era sotto controllo delle istituzioni correzionali; l’Aid for Families with Dependent Children (AFDC) e i programmi di General Assistance (GA) avevano subito onerosi tagli, mentre i funzionari federali avevano appena approvato il Family Support Act nel 1988 per rafforzare la spinta al lavoro e l’attuazione dei programmi di sostegno all’infanzia. La corsa al cambiamento non rallentò, e gli anni ‘90 sarebbero stati un decennio di accelerazione dei processi politici destinati a istituzionalizzare un nuovo regime disciplinare per i poveri.

			Il rapido susseguirsi di trasformazioni in questo periodo viene illustrato efficacemente dalle tendenze mostrate nel grafico 5-1. In appena un decennio, il numero di americani che ricevevano sussidi in denaro dall’AFDC era sceso di oltre il 50%, mentre il numero di detenuti era aumentato di oltre il 50%. Cambiamenti di rotta così netti sono rari, e la loro comparsa congiunta nel tempo sottolinea l’importanza di analizzare gli anni ‘90 come momento cruciale nel governo americano della povertà.

			A prima vista, il calo dei casi in carico ai servizi sociali mostrato nel grafico 5-1 sembra indicare una restaurazione del principio della less eligibility, ossia dell’idea che il welfare non dovesse essere accessibile o abbastanza generoso da offrire un’alternativa allettante rispetto ai peggiori lavori disponibili nell’economia formale (Somers e Block 2005; Pimpare 2004). Questa lettura è almeno in parte vera, in quanto le misure varate dagli stati negli anni ‘70 e ‘80 avevano parzialmente ripristinato un rapporto tra sussidi e salari corrispondente a quello prevalente prima degli anni ‘60 (vedi capitolo 4). Negli anni ‘90, il calo dei sussidi è stato conseguenza delle nuove regole progettate per limitare l’accesso e spingere i beneficiari verso il mercato del lavoro, cosicché il risultante calo dei casi è stato, per molti aspetti, un classico esempio di spostamento forzato dei poveri sul mercato (Piven e Cloward 1971).

			Il calo dei casi non era però frutto soltanto di un semplice ritorno al principio della less eligibility, bensì rappresentava una delle conseguenze di un cambiamento più profondo verso una gestione disciplinare della povertà. Negli anni ‘90, i programmi di welfare sono stati ripensati come strumenti per imporre le regole del mercato e, in ultima analisi, come risorse gestite dallo stato a supporto dei datori di lavoro. Dato che le nuove politiche avevano reso più confusa la distinzione tra le iniziative di welfare e i mercati del lavoro, il transito tra un ambito e l’altro (espansione del carico di lavoro e contrazione) è diventato meno importante come meccanismo di regolazione del lavoro. Da allora il welfare stesso è diventato da una parte uno strumento per spingere i poveri a lavorare, dall’altra un modo per rendere più conveniente e semplice agli occhi dei datori di lavoro l’utilizzo dei poveri come manodopera. Il welfare è stato ripensato come percorso di immissione dei poveri sul mercato, finalizzato a insegnare loro l’autodisciplina attraverso il controllo e la supervisione paternalista.
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			Grafico 5-1. Cambiamento proporzionale nei tassi di incarcerazione e ricezione AFDC/TANF, 1990-2001

			Nota: i dati sui casi TANF provengono dal Dipartimento della Salute e dei Servizi Umani degli Stati Uniti. I dati sulle detenzioni provengono dall’Ufficio Statistico della Giustizia degli Stati Uniti.

			Nel ventesimo secolo, il principio della less eligibility ha rappresentato la logica standard di gestione dei servizi sociali a livello statale, finché negli ultimi decenni due episodi di mobilitazione hanno cambiato il panorama politico nazionale, alterando questa impostazione. Negli anni ‘60, la mobilitazione da sinistra aveva reso i sussidi più consistenti e accessibili, creando inoltre nuove procedure di tutela. Una volta conclusa l’epoca delle rivolte, gli Stati erano tornati al principio di less eligibility, facendo in modo di rendere l’AFDC meno conveniente dei lavori disponibili. I tentativi portati avanti in tal senso dovevano però vedersela con (a) una serie di nuove regole federali che limitavano le possibilità di rendere inaccessibili i sussidi AFDC e con (b) un calo dei salari che rendeva difficile abbassare i sussidi AFDC oltre la soglia dei peggiori lavori offerti dal mercato. L’ammontare di casi AFDC, infatti, non diminuì negli anni ’80 e aumentò nei primi anni ‘90.

			Il cambiamento di rotta a metà degli anni ‘90 è stato guidato da un’altra mobilitazione politica che ha minato il principio della less eligibility, ossia dalla svolta voluta dalla destra verso un’istituzionalizzazione dell’approccio “duro” alla disciplina dei poveri. Quando il calo dei sussidi non è riuscito a ridurre il peso complessivo dell’AFDC, i conservatori hanno cominciato a prendere di mira le regole federali che tenevano in piedi il programma, accusandolo di essere un’iniziativa “demercificante”, che toglieva manodopera al mercato. Nei primi anni ‘90, i funzionari statali hanno chiesto a Washington deroghe per l’AFDC che avrebbero permesso di inserire condizioni di accesso relative al comportamento individuale. La combinazione delle pressioni di questi funzionari e di forme più ampie di mobilitazione hanno dato origine a livello federale alla svolta del 1996, che ha visto la sostituzione dell’AFDC – e delle sue regole federali vincolanti – con un block grant di assistenza temporanea per le famiglie bisognose (Temporary Assistance for Needy Families – TANF), a gestione statale e locale.

			La campagna di riforma ha ristrutturato le politiche statali intorno a nuovi obiettivi e incentivi federali, con un cambio anche a livello di forze alla guida delle iniziative statali. Nei primi anni ’90, la richiesta di deroghe all’AFDC da parte degli Stati continuava a seguire una logica basata sulle differenze di composizione razziale, controllo partitico, e sul rapporto sussidi-salari (Benefit-Wage Ratio – BWR), tutte variabili che avevano guidato le scelte statali negli anni ‘70 e ‘80. Dopo il 1996, tuttavia, la governance disciplinare è diventata un progetto politico nazionale. Le scelte politiche chiave non sono più state guidate dai BWR statali, come ci si sarebbe potuti aspettare sulla base del principio di less eligibility. Naturalmente gli Stati con un BWR alto hanno continuato a risentire maggiormente delle pressioni economiche a limitare il ricorso ai servizi sociali, ma nel complesso a quel punto tutti gli Stati hanno iniziato a subire pressioni politiche verso il progetto di riforma nel governo dei poveri.

			Tali pressioni erano alimentate, in primo luogo, dalla diffusione di una retorica focalizzata su una underclass razzializzata con cui era necessario il pugno di ferro e, in secondo luogo, dall’utilizzo di questo tipo di retoriche per tornaconto politico. Sconfitto, il principio della less eligibility ha perso la sua unicità (divenendo, quindi, meno discernibile) come base delle scelte politiche statali. Tutti gli Stati sono rimasti così coinvolti nel tentativo di trasformare i beneficiari degli aiuti in cittadini-lavoratori, non solo per toglierli dalle fila del welfare, ma anche in accordo con le logiche di funzionamento dei mercati del lavoro e con le strategie partitiche. Le differenze tra gli Stati derivavano più direttamente dalle agende politiche razzializzate e razzializzanti al centro del progetto disciplinare.

			Negli anni ‘90, la direzione del cambiamento nei programmi statali di welfare ha seguito la razionalità politica che abbiamo definito paternalismo neoliberale, e le forme di tale cambiamento rendono evidente la centralità della razza per il paternalismo neoliberale stesso. Il fondamento istituzionale di questo modello è stato il federalismo americano, che ha funzionato come meccanismo di conversione di scelte politiche razzializzate in un sistema de facto di politiche razzializzanti. Le singole scelte di policy compiute dai funzionari statali sono state fortemente influenzate dalla composizione razziale dei loro target, provocando una stratificazione che ha dato vita a sistemi di policy statali profondamente razzializzati.

			L’avvento delle deroghe all’AFDC

			Con i limiti federali imposti dalle regole dell’AFDC, i livelli dei sussidi sono nel tempo divenuti il fulcro degli sforzi statali di ripristinare il principio della less eligibility (vedi capitolo 4). All’inizio degli anni ‘90, i limiti di questo approccio sono stati subito evidenti, e i tassi di partecipazione al welfare sono rimasti alti. In una situazione di preoccupazione diffusa alimentata dall’immaginario di una underclass patologica, questa persistenza era divenuta il simbolo della condanna sociale nei confronti di chi usufruiva dei sussidi, fornendo il contesto ideale perché un piccolo gruppo di governatori statali iniziasse a spingere per spostare l’attenzione delle politiche sul comportamento dei poveri.

			Le basi per questo sviluppo erano state messe già nel 1962, quando i funzionari federali avevano autorizzato la sezione 1115 del Social Security Act, permettendo agli Stati di richiedere deroghe per sperimentare progetti relativi alla gestione del welfare. Per molti anni, i vincoli federali avevano messo precise limitazioni alle richieste di deroga: gli Stati richiedenti dovevano dimostrare che le loro sperimentazioni sarebbero state neutrali dal punto di vista dei costi per il governo federale e non avrebbero violato le tutele procedurali conquistate dal welfare right movement. Di fatto, con questi vincoli le richieste di deroghe erano state poche, ma le cose avevano iniziato a cambiare negli anni ‘80, con l’amministrazione Reagan che incoraggiava l’inoltro di richieste da parte degli Stati e spingeva gli amministratori federali ad applicarle. Il cambiamento radicale, tuttavia, non sarebbe avvenuto fino alle elezioni presidenziali del 199229.

			Il governatore dell’Arkansas Bill Clinton mise infatti al centro della sua campagna elettorale contro il presidente George H. W. Bush la richiesta di “porre fine al welfare come lo conosciamo” (vedi capitolo 3). Per smussare la strategia del welfare di Clinton, non potendo approvare una nuova legislazione così presto dopo il Family Support Act del 1988, l’amministrazione Bush si rivolse alla procedura di deroga alle regole federali sull’AFDC come modo per segnalare il suo impegno a riformare il programma al centro di tante critiche. Oltre a incoraggiare gli Stati a fare domanda, l’amministrazione Bush rivide il requisito della neutralità dei costi: le nuove regole permettevano sperimentazioni che avrebbero comportato costi a breve termine purché, almeno in teoria, fossero in grado di generare risparmi a lungo termine (Conlan 1998; Teles 1996).

			Quando i funzionari statali risposero all’appello, le loro proposte si concentrarono inizialmente su procedure finalizzate a incanalare i destinatari AFDC nella forza lavoro: requisiti di lavoro rigorosi, sanzioni per il mancato rispetto delle regole e limiti di tempo nella durata dei sussidi. All’inizio degli anni ‘90, tuttavia, la questione “lavoro contro welfare” era stata assimilata in un discorso più ampio di patologia sociale della underclass. L’attenzione politica si stava rapidamente allontanando dalle caratteristiche oggettive del programma AFDC e dalla loro relazione con il lavoro stesso (Schram 1995). Come Nathan Glazer (1995: 21) ha sottolineato:

			La questione è diventata ciò che il welfare simboleggia, non ciò che è. Il welfare ha finito per rappresentare l’aumento di una popolazione dipendente permanentemente tagliata fuori dallo stile di vita e dalle aspettative prevalenti della società americana, [e] i problemi dei poveri neri dei centri urbani. La fine del “welfare come lo conosciamo” sembra promettere un po’ di sollievo da queste disfunzioni sociali.

			Sulla scena nazionale, gli intellettuali conservatori avevano lavorato per inquadrare i problemi della underclass nera all’interno delle invettive contro le agende politiche liberali, rendendoli la base di nuovi progetti politici. Douglas Besharov aveva chiesto una maggiore attenzione al “peggioramento del comportamento” dei poveri in ambiti diversi dal lavoro: “il tasso di natalità fuori dal matrimonio è aumentato (al 24% di tutte le nascite a livello nazionale), l’uso di droga tra i genitori e le madri dei quartieri poveri è aumentato, tutti questi indicatori di problemi sociali sono aumentati” (Kershner 1991). Charles Murray (1984) sosteneva che le disuguaglianze razziali si erano trasformate in una vasta gamma di patologie sociali, principalmente a causa della crescente generosità del welfare e della dipendenza delle donne nere dall’AFDC. Lawrence Mead (1986, 1992) aveva affermato che la povertà era ormai radicata in una generale incapacità di adempiere agli obblighi civici, soprattutto a causa di programmi sociali troppo permissivi che non avevano imposto alle minoranze povere il dovere di farsi carico di se stesse. Per Mead e altri, il non lavoro si trovava al centro di una più ampia rete di disfunzioni sociali che potevano essere affrontate solo rendendo l’autorità statale più esigente e utilizzando il pugno di ferro.

			Dato il contesto, le deroghe richieste dai funzionari statali si sono concentrate su una vasta gamma di comportamenti simbolicamente associati con la underclass nera. In molti stati, i policy-maker hanno promosso le deroghe giocando sull’intreccio tra le ansie basate su pregiudizi razziali e il timore che le politiche liberali di welfare potessero funzionare come “calamita” per le famiglie povere che cercavano di scroccare soldi ai contribuenti (Peterson e Rom 1990). Nel Wisconsin, il governatore repubblicano Tommy Thompson, per la sua campagna elettorale, puntò proprio sul disordine sociale nel centro urbano di Milwaukee e sullo spettro dei “migranti del welfare” provenienti dall’Illinois. In California, il governatore repubblicano Pete Wilson dette la colpa del grosso deficit di bilancio dello Stato all’effetto-calamita del welfare, mettendo insieme la migrazione assistenziale interstatale e l’immigrazione transnazionale (clandestina) nel calderone della narrazione sui “furti” a danno dei contribuenti. Nel New Jersey, Wayne Bryant, presidente democratico nero dell’Assemblea, si espresse a favore delle deroghe accusando il welfare di essere una “forma moderna di schiavitù” che aveva rovinato le famiglie nere.

			In questa situazione di fermento, le richieste di deroga sono diventate la strategia paternalista per spingere i poveri a fare “scelte migliori”. In Wisconsin, il governatore Thompson aveva fatto notizia a livello nazionale con il suo programma “Learnfare”, che condizionava gli aiuti alla frequenza scolastica. Nel Maryland, il governatore William Schaefer propose nel 1992 un piano che avrebbe tagliato i sussidi AFDC del 30% e ripristinato questo incremento solo qualora i beneficiari avessero mostrato un “comportamento responsabile”, ottenendo assistenza sanitaria preventiva, garantendo la frequenza scolastica dei bambini e pagando l’affitto in modo continuativo. In California, il governatore Wilson propose tetti massimi per le famiglie, la possibilità di cumulo tra sussidi e guadagni per incoraggiare il lavoro, e un sistema di tagli ai sussidi che imponeva maggiori riduzioni ai beneficiari di lunga durata e ai beneficiari che erano recentemente arrivati da altri Stati. Nel New Jersey, il presidente dell’Assemblea Bryant promosse una legislazione che, tra le altre cose, imponeva un “tetto familiare” sui sussidi aggiuntivi per le madri che avevano dato alla luce un bambino mentre già ricevevano sussidi.

			Man mano che i primi esperimenti andavano avanti era sempre più evidente che la formula adottata da Bill Clinton nella campagna presidenziale del 1992 era quella giusta, e che puntare sulla riforma del welfare era una strategia politica vincente. La lezione è stata rapidamente appresa dai governatori di altri Stati, i quali hanno seguito l’esempio con discorsi contro il welfare e richieste di deroghe proprie. Come spiega Kent Weaver (2000: 132-33):

			Non solo le richieste di deroga sembravano offrire opportunità politiche per rivendicare credito, ma offrivano anche ai governatori l’opportunità di mostrare ai propri elettori che stavano cercando di fare qualcosa per un sistema di welfare che era quasi universalmente considerato un problema, mettendosi al riparo dalle accuse di indifferenza degli avversari politici. Nemmeno i lunghi tempi di attesa [per l’approvazione] avevano scoraggiato le richieste di deroga: le richieste permettevano ai politici di proiettare un’immagine di se stessi come amministratori preoccupati per il problema del welfare, di fatto contando sul fatto che era improbabile ci fossero conseguenze negative (risultati di valutazione negativi, per esempio, o aumento dei senzatetto tra le famiglie povere) nel breve termine.

			Il modello delle deroghe all’AFDC

			Negli anni ‘70 e ‘80, la tendenza al ribasso dei sussidi dell’AFDC era stata fortemente influenzata da tre fattori nei diversi stati: il rapporto tra i sussidi dell’AFDC e i salari dei lavoratori poco qualificati (BWR), il partito al governo, e le dinamiche razziali nella scelta di policy suggerite dal Racial Classification Model (RCM). La richiesta di deroghe AFDC negli anni ’90 ha prodotto un modello che può essere utilizzato per valutare il pattern di continuità politica e cambiamento rispetto a questa linea di base. Prima della riforma federale del welfare nel 1996, lo spostamento dell’attenzione politica dai sussidi alle regole comportamentali ha prodotto un cambiamento nelle basi politiche dell’azione statale?

			Per rispondere a questa domanda, abbiamo analizzato le rinunce statali all’AFDC durante il periodo cruciale che va dal gennaio 1992, sotto l’amministrazione Bush, al settembre 1996, quando il programma AFDC è stato cancellato. Il nostro campione consiste in tutte le combinazioni stato-mese durante questo periodo, e il nostro indicatore di outcome si basa sull’adozione a livello statale di una serie di riforme orientate a modellare il comportamento dei poveri: limiti di tempo per la cessazione o la riduzione dei sussidi, restrizioni alle esenzioni dal lavoro JOBS30, creazione di sanzioni JOBS, maggiori possibilità di guadagnare senza perdere il sussidio per incoraggiare il lavoro, tetti massimi familiari per negare l’aiuto ai bambini nati da donne beneficiarie di sussidi, eliminazione delle regole per negare il sussidio nei casi con 100 ore o più di lavoro e imposizione di limiti di tempo per trovare lavoro.

			Per stimare gli effetti delle nostre variabili chiave, abbiamo utilizzato una Event History Analysis che controlla numerose altre variabili politiche ed economiche tra gli Stati31. Queste includono l’orientamento politico dei cittadini dello Stato, gli indicatori delle “patologie” sociali spesso associate all’AFDC (la dipendenza dal welfare, il tasso di natalità fuori dal matrimonio, il numero di casi AFDC), la situazione economica dello Stato (entrate fiscali pro capite) e gli indicatori relativi alla propensione all’innovazione di uno Stato32.

			La nostra analisi produce diversi risultati importanti. Innanzitutto, l’adozione delle deroghe non aveva alcuna relazione discernibile con la propensione storica di uno Stato verso l’innovazione politica o gli orientamenti politici dei residenti dello Stato. Inoltre, l’adozione non era collegata neanche alla gravità oggettiva dei vari “problemi sociali” sottolineati dai politici che avevano guidato questo processo. Al contrario, ciò che è emerso è che le deroghe riflettevano soprattutto problemi economici, con una maggiore propensità a muoversi in questa direzione da parte degli Stati con le casse vuote e un basso gettito fiscale.

			Passando ad analizzare le nostre variabili principali, troviamo una sostanziale continuità storica. Gli Stati con governatori repubblicani avevano quasi il doppio delle probabilità di adottare deroghe AFDC rispetto agli Stati con governatori democratici. Il modello degli anni ‘70 e ‘80 trova riscontro anche nei risultati sulla composizione razziale e sui BWR (rapporto sussidi-salari) statali. Gli effetti congiunti di questi due fattori sono illustrati nel grafico 5-2, che presenta i tassi di “sopravvivenza” previsti in condizioni definite da diverse combinazioni dei loro valori33. Per ogni combinazione, le curve indicano la proporzione di Stati che ci aspetteremmo siano “sopravvissuti” senza l’adozione di una deroga a un dato punto nel tempo lungo l’asse orizzontale. Quando la curva diminuisce, indica che ci si aspetta che un minor numero di Stati rinunci alla deroga, ossia che aumenti la proporzione di Stati che la adottano.

			Il grafico 5-2 presenta i tassi di sopravvivenza previsti per quattro stati ipotetici. Nel panel A, la percentuale di popolazione nera nel carico di casi AFDC è fissata al 10%, mentre nel panel B è fissata al 60%. In ogni panel, tracciamo la sopravvivenza prevista per un ipotetico stato “medio” con un BWR di .70 e uno con un BWR di 1,20.

			
				
					[image: ]
				

			

			Grafico 5-2. Tasso di sopravvivenza previsto per l’adozione di deroga all’AFDC in uno Stato, per composizione razziale dell’utenza e rapporto sussidi/salari (BWR), 1992-96. (A) %AFDC Nero = 10%. (B) %AFDC Nero = 60%.

			Possiamo iniziare confrontando i panel A e B per isolare gli effetti diretti della composizione razziale. Coerentemente con i nostri risultati precedenti, gli Stati con più beneficiari neri sono significativamente più propensi ad adottare una deroga, a prescindere dal valore del BWR. Allo stesso modo, ma confrontando le curve all’interno di ogni panel, possiamo vedere l’effetto diretto del BWR. Come previsto, il tempo atteso di adozione della deroga è sostanzialmente più rapido per uno Stato “medio” con un BWR più alto (1,20), indipendentemente dalla composizione razziale dei beneficiari degli interventi.

			La caratteristica più sorprendente del grafico 5-2, tuttavia, è forse che l’effetto del BWR (rappresentato dal divario tra le due curve) è significativamente più elevato quando la percentuale di popolazione nera nell’utenza è più alta. Alla fine del nostro periodo di campionamento, quasi tutti gli Stati con il BWR più alto nel panel B (dove i neri costituiscono una percentuale più alta dei beneficiari) sono destinati ad adottare una deroga. Al contrario, con la composizione razziale allo stesso livello, si prevede che solo circa il 20% degli Stati con il BWR più basso lo faccia. La rilevanza di questo effetto congiunto è sottolineata dal divario relativamente contenuto che emerge tra le curve nel panel A, dove gli afroamericani costituiscono solo il 10% dei casi in carico.

			Da un certo punto di vista, interpretiamo questi risultati come un’ulteriore conferma della validità dell’RCM. Dove si sono radicate retoriche altamente razzializzate sulle patologie sociali della underclass, le iniziative politiche statali hanno seguito da vicino la composizione razziale dei target della policy. Inoltre, l’impatto della composizione razziale è stato significativamente rafforzato da condizioni di rapporto salario-sussidio (BWR) che hanno aumentato le preoccupazioni sui disincentivi al lavoro (rendendo quindi i classici stereotipi di vecchia data sui neri più salienti e rilevanti). Allo stesso tempo, approfondendo ulteriormente l’analisi troviamo in questi risultati una prova di continuità storica nel primo periodo di riforma guidato dagli Stati. Quando gli Stati hanno approfittato delle opportunità di deroga nei primi anni ‘90, le loro iniziative di riforma hanno riflesso le stesse dinamiche politiche che hanno guidato le decisioni statali di definizione dei sussidi negli anni ‘70 e ‘80. In questo modo, mentre il livello di discrezionalità statale sull’AFDC si espandeva e l’attenzione della politica si spostava dai sussidi ai comportamenti individuali, la logica di base delle scelte di policy statale è rimasta in gran parte invariata.

			La riforma federale del welfare

			Il Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act del 1996 (PRWORA) ha istituzionalizzato e validato a livello nazionale il programma disciplinare portato avanti tramite le deroghe statali nell’ambito dell’AFDC. Così facendo, ha portato i sussidi pubblici per le famiglie a basso reddito verso un’impostazione disciplinare, che va oltre le attività statali in ambito penale degli anni ‘70 e ‘80. Come sottolineato da Wacquant (2009: 79), i cambiamenti politici sottesi al PRWORA “convergono nel trattare – e a loro volta costruiscono – i poveri dipendenti dal welfare come una popolazione problematica da sottomettere e correggere’ attraverso un controllo severo dei comportamenti e sanzioni paternaliste, favorendo così una convergenza programmatica con la policy penale”. Nei capitoli 2 e 3 abbiamo analizzato in dettaglio la dimensione nazionale di questo sviluppo. Qui lo affrontiamo da una prospettiva a livello statale per chiarire come questo sviluppo abbia posto le basi per l’aumento delle iniziative statali di governo dei poveri in un sistema federale.

			Il PRWORA ha messo mano a due relazioni politiche al centro del governo della povertà: la relazione tra autorità federali e statali, e la relazione tra queste autorità e i cittadini a basso reddito. In entrambi i casi, ha indirizzato le modalità di governance verso un modello disciplinare che usava incentivi, sanzioni e accordi strutturali per determinare le “libere scelte” degli attori coinvolti. La svolta disciplinare era chiaramente visibile nel caso delle relazioni Stato-cittadino. Il programma TANF era stato esplicitamente progettato per riformare le scelte dei “poveri dipendenti dal welfare”, persone da gestire come attori del mercato e cittadini “mancanti” – e mancati. I beneficiari di sussidi sarebbero stati disciplinati attraverso obblighi “contrattuali”, incentivi, iniziative di tutela e sanzioni per la non conformità.

			Ciò che meno osservatori hanno notato è che il PRWORA ha ristrutturato le relazioni tra gli stati e il livello federale in modi che hanno attinto a questa stessa logica. Gli alfieri della riforma del welfare l’avevano descritta come una “rivoluzione della decentralizzazione” che avrebbe dato spazio alla creatività dei funzionari statali liberandoli delle opprimenti regole federali. Ma il PRWORA non ha solo sancito un trasferimento di autorità da un livello di governo a un altro, bensì ha ristrutturato il rapporto tra questi. Con la nuova legge, gli Stati sono stati costretti a fare scelte politiche in ambiti nuovi, e le loro decisioni sono state motivate, incentivate e vincolate da nuove regole federali e parametri di performance.

			La raffica di iniziative statali dopo il 1996 è il risultato dell’intersezione tra queste due dimensioni del cambiamento. Il PRWORA aveva portato le autorità statali a cambiare i termini delle loro relazioni con i cittadini a basso reddito. L’etica limitata dei diritti e delle opportunità che aveva guidato l’erogazione dell’AFDC dopo gli anni ‘60 veniva sostituita da una nuova attenzione all’applicazione degli obblighi e alla rettifica dei comportamenti. Il semi-diritto del cittadino al sussidio, sostenuto da tutele procedurali, veniva abolito, così come le opportunità di formazione professionale create otto anni prima con il programma JOBS, nonché la possibilità di usare i sussidi pubblici per accedere all’istruzione superiore (Shaw et al. 2006). Il PRWORA non includeva disposizioni significative per creare posti di lavoro o per promuovere il tipo di salario e le condizioni di lavoro necessarie alle madri a basso reddito (Collins e Mayer 2010).

			Al contrario, la nuova legge identificava il lavoro e il matrimonio come il “fondamento di una società di successo”, incoraggiando gli Stati a concentrarsi sui temi della crescita personale e dell’obbligo civico. Nel progettare i programmi TANF, i funzionari statali avrebbero dovuto decidere come meglio far rispettare i requisiti di lavoro e trasformare i beneficiari in candidati “pronti a lavorare” per i datori di lavoro; avrebbero dovuto creare sanzioni per l’inosservanza delle regole e ideare dei programmi per la loro imposizione e tenuta. I legislatori federali incoraggiarono gli Stati a sperimentare nuove iniziative relative alla correzione dei comportamenti e condizioni vincolanti basate su questo per l’eleggibilità. Le revisioni federali delle performance costrinsero gli Stati a istituire nuovi approcci per il monitoraggio e il tracciamento del comportamento degli utenti, portando alcuni Stati a istituire nuove procedure come la rilevazione delle impronte digitali e i test antidroga.

			Come suggerito da questa descrizione, la riforma federale del welfare non ha cercato di liberare la creatività degli Stati, bensì li ha spinti verso un approccio più disciplinare al governo della povertà. Il PRWORA ha stabilito un nuovo “accordo di decentramento” che ha vincolato, strutturato e incentivato le scelte degli Stati in direzioni predeterminate (Peck 2002). L’accordo precedente, stabilito negli anni ’60, aveva limitato lo spazio di manovra degli Stati con un sistema di regole progettato per bloccare le strategie amministrative più escludenti e invasive, e ciò aveva messo le regole federali in tensione con la tendenza consolidata delle autorità statali e locali a perseguire il controllo del comportamento (Lowi 1998). Il PRWORA ha invertito questa polarità. Ha spostato l’orientamento del governo nazionale verso un’agenda disciplinare, creando un sistema di regole progettato per limitare la libertà d’azione dei funzionari statali di orientamento liberale, i quali avrebbero potuto deviare dal nuovo copione paternalista.

			In questo modo il PRWORA ha impedito agli Stati di usare i loro fondi federali TANF per fornire aiuti alle persone migrate di recente e a chi non possedeva la cittadinanza, alle persone condannate per reati di droga secondo la legge federale, e alle madri adolescenti che non vivevano con i loro genitori. Ha scoraggiato gli Stati dall’estendere i sussidi a nuove categorie di beneficiari, mentre permetteva loro di negare l’aiuto alle madri non sposate di età inferiore ai diciotto anni e ai bambini nati durante un periodo in cui la madre era beneficiaria di sussidi. Gli Stati potevano abbreviare ma non allungare il limite federale di sessanta mesi (totali nell’arco della vita) alla partecipazione ai programmi di welfare, così come potevano abbreviare ma non allungare il termine federale di ventiquattro mesi entro cui il beneficiario doveva trovare lavoro.

			Nelle aree in cui agli Stati è stata data una più ampia discrezionalità, i poveri sono stati soggetti a nuove strutture e incentivi progettati per determinare le loro scelte. Il diritto a tempo indeterminato ai fondi federali corrispondenti, supporto chiave per gli Stati durante il periodo di esistenza del programma AFDC, fu abolito e sostituito da assegnazioni fisse tramite un nuovo sistema di pacchetti di sovvenzioni (block grant). Questo sistema rappresentava un forte incentivo per gli Stati a ridurre i servizi, dare priorità alle riforme finalizzate al risparmio dei costi e limitare il numero di casi TANF. I nuovi parametri di performance, sostenuti da “bonus di performance” e minacce di riduzione dei finanziamenti, hanno incoraggiato gli Stati a cercare ritorni di bilancio investendo in iniziative che avrebbero raggiunto gli obiettivi federali. Il “credito di riduzione del carico” creato con il PRWORA consentiva agli Stati di soddisfare – in parte o del tutto – i requisiti di partecipazione al lavoro, svuotando le liste TANF e incentivando di conseguenza i tentativi di rallentare l’ingresso e accelerare l’uscita dal programma.

			In sintesi, il PRWORA ha comportato un significativo decentramento dell’autorità agli Stati, ma non deve essere confuso con un ritorno all’epoca precedente di discrezionalità statale quasi illimitata, come negli anni ‘60. La mobilitazione politica di quegli anni aveva ampliato il ruolo federale nell’organizzazione del welfare statale, e il PRWORA non ha invertito questo sviluppo, bensì lo ha reindirizzato. Dopo il 1996, gli sforzi degli Stati per disciplinare i poveri sarebbero stati guidati da qualcosa di più delle condizioni economiche e politiche specifiche dello Stato – o dalla competizione con gli Stati vicini. Nella progettazione dei nuovi programmi TANF, gli Stati avrebbero infatti messo in atto un progetto politico nazionale formulato e incentivato dai funzionari federali, e le loro scelte politiche sono da intendere come variazioni sul tema generale del paternalismo neoliberale.

			Le scelte di policy statali: disposizioni disciplinari TANF

			Sebbene sia facile cadere nell’errore di vedere le due ondate di adozione di politiche statali che hanno accompagnato il PRWORA come un’unica serie di eventi, occorre ricordare che farlo significherebbe non tenere in considerazione gli effetti della riforma federale del welfare. Nel periodo delle deroghe all’AFDC, i funzionari statali si fecero avanti per ragioni politiche e di policy, costringendo le autorità federali a seguire le loro idee di riforma. In questo modo, i percorsi di adozione delle politiche riflettevano le scelte sull’opportunità di agire tanto quanto le decisioni su come agire. Dopo il 1996, invece, la progettazione del programma TANF è stata inserita nelle agende legislative statali di tutto il paese, cosicché tutti e cinquanta gli Stati hanno affrontato le stesse direttive e incentivi federali, compiendo le loro scelte durante la stessa breve finestra di transizione, tra il 1996 e il 1999 (Soss et al. 2006). Nonostante queste condizioni condivise, alcuni Stati hanno costruito regimi TANF molto più disciplinari di altri. Perché?

			Per rispondere a questa domanda, abbiamo analizzato come le scelte riguardanti le regole disciplinari del TANF sono state determinate dalle condizioni sociali, politiche ed economiche a livello statale. Oltre a far emergere le differenze tra gli Stati, questa analisi ha permesso di nuovo una valutazione del pattern di continuità storica e cambiamento. Nel corso degli ultimi due capitoli, abbiamo identificato una triade notevolmente coerente di fattori che hanno guidato le tendenze statali nei sussidi AFDC, nei tagli al programma GA, nei tassi di incarcerazione, e nell’adozione di deroghe all’AFDC. In un periodo di tre decenni, i cambiamenti lungo tutte queste dimensioni hanno seguito in modo affidabile le differenze a livello statale nella composizione razziale del target delle policy, nel partito di governo e nei salari di mercato per i lavoratori poco qualificati (misurati rispetto ai sussidi nel caso dell’AFDC). La riforma federale del welfare ha alterato le dinamiche politiche del policy-making negli Stati?

			Per evitare una descrizione riduttiva della riforma disciplinare, abbiamo esaminato cinque scelte di policy che hanno avuto grande presa sull’opinione pubblica e sono state ampiamente prese in considerazione negli Stati dopo il 199634. La prima si concentra sugli sforzi per porre fine alla “dipendenza dal welfare” a lungo termine, imponendo limiti di tempo complessivo sul ricevimento dei sussidi: in sostanza, gli Stati dovevano decidere se abbracciare il limite federale totale di sessanta mesi o esercitare la loro opzione di imporre un limite più breve. La seconda si concentra sui comportamenti sessuali e riproduttivi delle donne povere: dopo il 1996, gli Stati potevano scegliere di scoraggiare le gravidanze imponendo un limite familiare che negava ulteriori sussidi per i bambini concepiti da beneficiari di sussidi. In terzo luogo, il PRWORA ha richiesto agli Stati di pensare e attuare procedure di sanzione per penalizzare i destinatari che non avevano rispettato le nuove regole del programma, perciò abbiamo analizzato se gli Stati hanno scelto di applicare una “sanzione totale per l’intera famiglia” – ritirando i sussidi dell’intero nucleo alla prima infrazione – rispetto a una sanzione parziale o un programma progressivo di sanzioni crescenti. Quarto, sebbene le regole federali richiedessero a tutti gli Stati di imporre requisiti di lavoro per i programmi TANF, questi potevano scegliere di rendere questo requisito più flessibile creando categorie di esenzione temporanea (ad esempio un utente che si prendeva cura di un bambino sotto i dodici mesi di età). Il riferimento per la misurazione è, in questo caso, una scala basata su dodici di queste categorie, dove i valori più alti indicano una maggiore “rigidità del requisito di lavoro” (il maggior numero di categorie cui non sono state concesse esenzioni). La nostra quinta misurazione cattura infine le decisioni statali su come limitare l’eleggibilità per i TANF. La nostra scala si basa su ventotto regole di esclusione diretta (genitori adottivi) o che creano basi comportamentali per negare l’eleggibilità (scarso rendimento scolastico o frequenza di un bambino): valori più alti indicano standard di accesso più restrittivi.

			Nell’analizzare queste cinque scelte di policy, abbiamo posto maggior enfasi sui primi tre fattori. Come nelle analisi precedenti, abbiamo catturato le pressioni legate alla less eligibility con il BWR – una misurazione del rapporto tra i sussidi del welfare e i salari dei lavoratori poco qualificati. Per valutare l’impatto degli orientamenti politici dei funzionari statali, abbiamo incluso una misurazione sull’orientamento politico del governo statale (Berry et al. 1998). Usiamo questa misurazione più sensibile, piuttosto che un semplice controllo del partito al governo, per evitare di raggruppare democratici, liberali e conservatori negli anni che seguirono l’adozione della riforma del welfare da parte di Bill Clinton (e del Democratic Leadership Council)35.

			Seguendo il Racial Classification Model (RCM), l’aspettativa era che i funzionari statali adottassero approcci più disciplinari quando gli afroamericani costituivano una percentuale maggiore dei beneficiari del programma. Inoltre, abbiamo esteso la nostra analisi al periodo successivo al 1996 per affrontare la crescente salienza della popolazione latinoamericana nella politica del welfare. Diversi osservatori hanno suggerito che, con la crescita delle popolazioni latinoamericane negli Stati Uniti, la percezione di questo gruppo abbia influito maggiormente sul modo in cui l’opinione pubblica e le élite guardano alla politica del welfare (Gilens 1999; Fox 2004). Le ansie sull’immigrazione hanno contribuito ad alimentare la campagna per la riforma federale del welfare e, alla fine, i migranti sono stati destinatari di alcuni dei cambiamenti politici più duri approvati con il PRWORA36. Per questa ragione abbiamo allargato il nostro test dell’RCM al periodo successivo al 1996, in modo da vedere se le risposte politiche al target latinoamericano fossero parallele a quelle al target nero.

			Nell’applicazione del test ci siamo fatti guidare dalla previsione dell’RCM secondo cui gli effetti razziali sulle scelte di policy sono maggiori e più probabili quando il divario tra le reputazioni dei gruppi rilevanti per le politiche è più ampio. Nel contesto del welfare, gli stereotipi rilevanti sui neri – scarso impegno lavorativo, irresponsabilità sessuale e così via – suggeriscono un contrasto più netto con i bianchi rispetto agli stereotipi rilevanti sui latinoamericani37. Di conseguenza, ci aspettavamo che il legame tra scelta di policy e composizione razziale/etnica fosse più debole e meno coerente per i latinoamericani che per i neri.

			Oltre a queste variabili, abbiamo incluso una serie di predittori aggiuntivi. Alla luce dell’attenzione politica sulla dipendenza dal welfare e sul comportamento riproduttivo, abbiamo inserito il rapporto tra numero di casi e popolazione di ogni Stato nell’ambito dell’AFDC e la percentuale di nascite attribuite a madri non sposate in ogni Stato. Abbiamo verificato la continuità prima e dopo il 1996, osservando se gli Stati che avevano perseguito prima le deroghe AFDC avessero poi adottato politiche TANF più restrittive. Per tenere conto delle pressioni elettorali, abbiamo misurato la forza della competizione interpartitica in ogni Stato e il grado di distorsione relativo alla partecipazione elettorale delle classi più abbienti. Infine, per catturare gli effetti del contesto economico e sociale, abbiamo inserito il tasso di disoccupazione statale e una misurazione delle entrate fiscali pro capite di ogni Stato, corretta in base alle differenze interstatali nel costo della vita38.

			Il risultato più evidente della nostra analisi è che pochissimi di questi fattori sembrano aver avuto effetti sistemici sull’adozione di politiche statali dopo il 199639. Coerentemente con l’idea che gli Stati stessero ora attuando a livello statale un progetto politico nazionale, i legislatori statali hanno adottato politiche seguendo un modello che aveva poco fondamento nelle condizioni oggettive che si trovavano ad affrontare. In tutte e cinque le dimensioni politiche, la maggior parte dei nostri predittori non ha prodotto effetti significativi o un solo singolo effetto isolato40. Al di fuori delle nostre principali variabili di interesse, solo un fattore emerge come predittore coerente: gli Stati che avevano ottenuto un rapporto più basso tra numero di beneficiari e popolazione entro il 1996, erano significativamente più propensi negli anni successivi ad adottare sanzioni per tutta la famiglia, regole di eleggibilità restrittive e rigidi requisiti di lavoro.

			Quest’ultimo risultato suggerisce una certa continuità negli orientamenti statali restrittivi nel corso del periodo precedente all’approvazione del PRWORA, pur senza fornire altre indicazioni specifiche. Per quanto riguarda invece le nostre variabili principali, troviamo altri due risultati deboli, ma, in questo caso, è l’assenza di relazioni a suggerire un sorprendente sviluppo storico. In contrasto con tutte le nostre analisi su welfare statale e detenzione sul periodo precedente al 1996, non troviamo un solo caso in cui l’adozione di una policy disciplinare per il TANF sia significativamente associata con le differenze statali nel BWR (rapporto sussidi-salari). Questi risultati per il BWR persistono in tutti i nostri modelli, indipendentemente dalla composizione razziale dei casi in carico al welfare, rendendo evidente la differenza con il periodo precedente. Insieme ai deboli effetti dei tassi di disoccupazione, questi risultati suggeriscono che le condizioni del mercato del lavoro e il principio della less eligibility siano divenuti considerevolmente meno decisivi nel determinare le politiche statali di welfare dopo il 1996.

			Una simile erosione delle dinamiche precedenti viene suggerita anche dai risultati sugli orientamenti politici nei governi statali. Dagli anni ‘60 al 1996, il controllo repubblicano del governo statale è stato un predittore affidabile dei cambiamenti nelle modalità di gestione della povertà. Nella nostra analisi delle scelte politiche TANF dopo il 1996, questa dinamica in gran parte scompare, così che su quattro delle cinque dimensioni di policy osservate non troviamo differenze tra governi statali di orientamento liberale o conservatore. Solo su un singolo punto, ossia le sanzioni per l’intera famiglia, troviamo che i governi statali più conservatori avevano maggiori probabilità di adottare una policy disciplinare per il TANF. Risultati equivalenti emergono quando sostituiamo la misurazione dell’orientamento di governo con una misurazione che indica il controllo dei partiti sul governo statale.

			Anche in questo caso, i dati suggeriscono che la presenza di un consenso bipartisan a livello nazionale sulla necessità di riformare la gestione dei poveri, istituzionalizzato e incentivato dal PRWORA, abbia permesso di mettere da parte (almeno per un periodo) i tradizionali presupposti strutturali del welfare statale. Ciò non significa che dopo il 1996 gli Stati convergano su un unico modello, ma le differenze di approccio non sembrano avere una base sistematica. L’unica eccezione a questo schema è il fattore che più ha solleticato le ansie sulle patologie sociali della underclass, sulla dipendenza dal welfare e sul disordine sociale – lo stesso fattore che ha fornito il sottotesto implicito delle campagne repubblicane per l’ordine pubblico e ha dato forma alla composizione sociale della crescente popolazione carceraria americana: la razza, che è stata al centro della campagna per la riforma del welfare, ha esercitato una potente e pervasiva influenza sulle scelte statali relative al TANF.

			Tutte le cinque scelte politiche selezionate come indicatori confermano che gli Stati erano più propensi ad adottare un’impostazione disciplinare se i neri costituivano una percentuale maggiore del numero di casi. La scala di questi effetti è illustrata nel grafico 5-3, che presenta i risultati previsti per un ipotetico stato “medio” (tutte le altre variabili nei nostri modelli sono impostate alle loro medie). Procedendo da sinistra a destra, si nota come i risultati previsti si spostano man mano che la percentuale nera degli utenti aumenta in questo Stato “medio”. Il panel A mostra i risultati per le nostre scelte di policy dicotomiche: sanzioni per tutta la famiglia, massimali per la famiglia e limiti temporali complessivi per la ricezione del welfare. Quando la percentuale di casi che coinvolgono afroamericani è bassa, la probabilità prevista di adozione è piuttosto bassa in tutti e tre i casi, tra .05 e .20. Man mano che la percentuale aumenta, la probabilità di adozione di una sanzione severa aumenta rapidamente, seguita a distanza dalle disposizioni sui limiti di tempo e sui massimali familiari. Quando la percentuale è ai suoi maggiori valori osservati, l’adozione di una sanzione per tutta la famiglia diventa praticamente una certezza, mentre per quanto riguarda i massimali familiari e i limiti di tempo le previsioni sono solo leggermente meno nette.
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			Grafico 5-3. Effetti della percentuale di casi che coinvolgono afroamericani sulle scelte di policy restrittive sul TANF in un ipotetico Stato medio. 

			Panel A: Massimali familiari, limiti di tempo e sanzioni per l’intera famiglia. 

			Panel B: Rigidità dei requisiti di lavoro e restrizioni di eleggibilità.

			Il panel B presenta i nostri risultati sulla rigidità dei requisiti di lavoro e la restrizione dell’eleggibilità. Per rendere i risultati più facili da confrontare, abbiamo convertito le scale per queste variabili in modo che indichino il numero di disposizioni adottate in ogni Stato come proporzione del numero massimo. Ancora una volta, osserviamo una chiara relazione tra la composizione razziale e l’adozione di queste politiche. Il nostro Stato “medio” è destinato ad adottare circa il 58% delle restrizioni sull’eleggibilità quando la percentuale di popolazione nera è al minimo, rispetto a circa l’81% quando la percentuale sale al massimo. Gli effetti sono ancora più forti per le decisioni che riguardano il mantenimento di requisiti di lavoro rigidi. Con la percentuale al minimo, ci si aspetta che lo Stato adotti posizioni più rigide solo il 25% delle volte. Con la percentuale al suo massimo osservato, il tasso previsto sale a circa il 65%.

			Questi risultati forniscono una prova indiscutibile del fatto che il tasso di utenti neri tra i casi in carico ai servizi sociali ha avuto grande importanza nel determinare le modalità in cui gli Stati hanno perseguito l’agenda disciplinare stabilita dai legislatori federali nel 199641. In confronto, gli effetti associati alla prevalenza latinoamericana nell’utenza dei servizi di ogni Stato sembrano piuttosto scarsi, e come previsto risultano più deboli e meno consistenti degli effetti associati agli afroamericani. Anche se i coefficienti per la percentuale di latinoamericani nel numero di casi sono positivi in quattro dei nostri cinque modelli, le stime raggiungono la significatività statistica solo in un caso: l’adozione di limiti di tempo più brevi del requisito federale.

			Studiosi come Martin Gilens (1999: 71) avevano buone ragioni per ipotizzare che “mentre la popolazione latinoamericana del paese continua a crescere, gli atteggiamenti verso il welfare e la povertà possono diventare fortemente associati alla percezione dei latinoamericani come lo sono ora alla percezione dei neri”. Negli anni che seguirono la riforma federale del welfare, tuttavia, la decisione degli Stati di adottare politiche disciplinari per il TANF fu in larga misura influenzata dalla prevalenza relativa dei partecipanti al programma afroamericani, mentre le variazioni nella porzione di latinoamericani nel numero di casi sembrano aver contato molto di meno. Inoltre, un ulteriore sorprendente cambio di rotta nel governo della povertà rispetto ai trent’anni precedenti è stato il fatto che la blackness fosse divenuta un fattore chiave nel determinare le modalità di correzione comportamentale in modo indipendente dall’orientamento partitico di uno Stato e dal principio della less eligibility.

			Scelte di policy a livello statale: decentramento di secondo livello

			Le scelte che gli Stati hanno affrontato dopo il 1996 erano il risultato di ciò che gli studiosi di federalismo chiamano decentramento di “primo livello” – uno spostamento di responsabilità dal livello federale agli Stati. Negli anni successivi, i funzionari statali hanno affrontato una questione parallela riguardante il decentramento di “secondo livello”: gli Stati dovevano accentrare la gestione dei programmi TANF direttamente oppure delegare la responsabilità primaria alle autorità locali influenzando le loro iniziative attraverso strutture e incentivi? Per diverse ragioni, un’analisi delle decisioni statali in questo ambito ci permetterebbe di fare un significativo passo in avanti nel capire la svolta verso il paternalismo neoliberale.

			In primo luogo, come descritto nel capitolo 2, il decentramento è il perno centrale dell’approccio neoliberale al governo della povertà, tanto che sebbene nei prossimi capitoli ci occuperemo anche di altri elementi, come la privatizzazione e la gestione della performance, va ricordato che questi sono difficili da misurare a livello statale. Al contrario, il decentramento di secondo livello (Second Order Devolution) dell’autorità riguardo al TANF fornisce una chiara e misurabile indicazione dell’inversione di tendenza nel funzionamento statale rispetto a quando era in vigore l’AFDC. Durante il periodo di esistenza del programma AFDC, c’era una chiara tendenza verso la centralizzazione di secondo livello, con diciassette stati che passavano da un’enfasi sul controllo locale a una maggiore supervisione statale e nessuno Stato che si muoveva nella direzione opposta (Adkisson e Peach 2000). Dopo il 1996, molti osservatori avevano previsto che il decentramento di primo livello (Secondo Order Devolution) avrebbe portato senza soluzione di continuità a un decentramento di secondo livello (Nathan e Gais 1999), ma le circostanze non hanno favorito questo processo. Con il TANF, il decentramento di secondo livello si è rivelato essere il risultato di una scelta politica importante, non una naturale o inevitabile conseguenza della riforma.

			In secondo luogo, i teorici del controllo sociale hanno a lungo sottolineato come la localizzazione dell’autorità politica faciliti la regolazione della condotta morale e della partecipazione al lavoro (Lowi 1998; Handler e Hasenfeld 1991; Piven e Cloward 1971). Facendo eco a questa prospettiva, Gainsborough (2003: 618) suggerisce che il decentramento TANF di secondo livello abbia rappresentato “uno spostamento dai bisogni dei poveri ai bisogni dei datori di lavoro a livello locale”. Tali argomenti sono in netto contrasto con i principali studi dedicati al processo di decentramento locale, che lo presentano come uno sforzo politicamente neutrale per migliorare l’efficacia e l’efficienza, oppure come un modo per promuovere risposte più adeguate alle preferenze e ai problemi locali (Dye 1990; Rivlin 1992; Kettl 2005). In questi studi, il contemporaneo affermarsi di paternalismo e decentramento sembra essere una coincidenza non correlata. Al contrario, i teorici del controllo sociale suggeriscono che le decisioni di localizzare il governo della povertà abbiano trasformato l’impostazione paternalista dei programmi TANF in regimi disciplinari più flessibili e di vasta portata.

			In terzo luogo, analizzando il decentramento di secondo livello, abbiamo potuto estendere la nostra analisi degli effetti razzializzati dall’ambito della selezione delle regole disciplinari alla progettazione delle strutture di governo. Le disposizioni analizzate nel paragrafo precedente sono state esplicitamente discusse come strumenti per correggere le forme di comportamento ritenute patologiche, disturbi che, come abbiamo visto, erano attribuiti in modo sproporzionato agli afroamericani. In questo senso, è facile osservare come un maggior numero di beneficiari neri del welfare possa rendere più probabile l’approvazione di tali norme. Il caso del decentramento di secondo livello è meno semplice perché i sostenitori l’hanno tipicamente promosso criticando gli approcci “one size fits all” e citando valori senza implicazioni razziali come il coinvolgimento della comunità, l’efficienza e l’efficacia. Così, se si segue il discorso politico, sembra ragionevole pensare che la razza potrebbe modellare le scelte tra le regole disciplinari, ma avere poco effetto sulle scelte riguardanti il decentramento. Partendo dall’osservazione che le questioni relative alla razzializzazione dei comportamenti siano meno rilevanti, si potrebbe anche immaginare che le decisioni riguardanti il decentramento siano state plasmate da una più ampia serie di fattori a livello statale.

			Tra il 1996 e il 2001, la maggior parte degli Stati ha optato per non attuare il decentramento di secondo livello o ne ha perseguito solo una forma “leggera” (Gainsborough 2003). Quattordici stati hanno seguito la tendenza dell’AFDC devolvendo l’autorità primaria sul TANF alle autorità locali. In otto di questi stati, i funzionari di contea hanno ottenuto il controllo sulla spesa del welfare (tramite i block grants) così come sui requisiti di lavoro del TANF, sulle sanzioni, sui limiti di tempo, e sull’uso di pagamenti una tantum (Gainsborough 2003). Negli altri sei, l’autorità centrale è stata devoluta a consigli di amministrazione locali/regionali che controllavano i programmi relativi sia al TANF che al Workforce Investment Act. Questi consigli erano composti da un mix di funzionari pubblici e privati, e la maggior parte degli Stati richiedeva che almeno la metà dei membri del consiglio provenisse dalla comunità imprenditoriale locale (Gainsborough 2003). Anche se rappresentano una minoranza, questo gruppo di quattordici stati include sei degli otto più densamente popolati, rendendo sostanziale l’impatto del decentramento di secondo livello.

			La nostra attenzione si è concentrata quindi sulla possibilità che gli Stati avessero localizzato o meno le funzioni TANF secondo modelli che riflettevano le classificazioni razziali e i fattori politici ed economici sottolineati dalle teorie del controllo sociale. Per indagare questa possibilità abbiamo condotto una regressione logistica in cui il risultato è stato codificato con il valore 1 per i quattordici stati che si sono impegnati in un significativo decentramento tra il 1996 e il 2001, e 0 per tutti gli altri stati. Per testare le aspettative delle teorie del controllo sociale, abbiamo incluso misurazioni di quattro fattori rilevanti. Se le pressioni per la regolazione del lavoro aumentano quando i datori di lavoro affrontano la scarsità di manodopera (Piven e Cloward 1971), allora il decentramento di secondo livello dovrebbe essere più probabile in (a) stati dove i datori di lavoro si confrontano con una disponibilità di manodopera più scarsa, come indicato da un tasso di disoccupazione più basso; e (b) stati con più alti tassi pro capite di partecipazione al welfare, come indicato dai casi di AFDC. Allo stesso tempo, le teorie del controllo sociale suggeriscono che gli accordi sul welfare tenderanno a rispondere al potere politico effettivo o potenziale delle classi inferiori (Fording 2001; Piven e Cloward 1971). Seguendo questa logica e i risultati ottenuti da altri studi (Avery e Peffley 2005), ci si aspetterebbe che il decentramento di secondo livello sia più probabile negli Stati che mostrano un più alto grado di partecipazione elettorale delle classi più abbienti.

			Infine, tenendo in considerazione l’idea che le attività legate al welfare e al sistema penale siano diventate meccanismi connessi tra loro all’interno di una “doppia regolazione dei poveri” (vedi capitolo 4; Wacquant 2009), abbiamo incluso una misurazione diretta dei tassi con cui i diversi stati hanno investito nella spesa per il sistema penitenziario (vedi Jacobs e Helms 1996; Rose e Clear 1998). Al di fuori della teoria del controllo sociale, ci sono poche ragioni per aspettarsi una relazione tra questa misura e le decisioni di decentramento relative al TANF. Al contrario, la teoria del controllo sociale suggerisce che il decentramento del TANF dovrebbe essere più probabile negli Stati che dedicano una percentuale maggiore delle loro spese dirette al sistema penitenziario.

			Dati gli stereotipi prevalenti sugli afroamericani (Gilens 1999; Schuman et al. 1997), l’RCM suggerisce che quando i funzionari si confrontano con un maggior numero di beneficiari del welfare neri, è più probabile che sentano di occuparsi di “casi difficili” che presentano maggiori criticità per il raggiungimento degli obiettivi della politica di welfare-to-work. Di conseguenza, è più probabile che considerino ragionevole, desiderabile e persino necessaria l’applicazione di regole disciplinari più dure. Questa narrazione indica un’interpretazione diretta dei risultati presentati nel paragrafo precedente, ma come potrebbe spiegare la decisione di perseguire un decentramento di secondo livello?

			L’RCM suggerisce che, quando i funzionari statali analizzano le loro giurisdizioni locali, la razza può operare a livello non consapevole nel guidare le supposizioni che essi fanno sui tipi di destinatari del welfare che prevalgono in un luogo rispetto ad un altro. Così, in uno Stato in cui la composizione razziale dei residenti non varia molto tra le giurisdizioni locali, è più probabile che i funzionari percepiscano i bisogni e le caratteristiche dei beneficiari come abbastanza coerenti in tutto lo Stato. Quando le minoranze razziali sono concentrate in alcune aree, tuttavia, è più probabile che i funzionari ritengano necessario perseguire approcci distinti in diversi luoghi sulla base di queste differenze di concentrazione42. Tali percezioni tenderanno a far propendere per il decentramento delle politiche per ragioni che appaiono, agli stessi attori, puramente pragmatiche e del tutto appropriate.

			Allo stesso tempo, l’RCM prevede che la salienza della dimensione razziale dipenderà dalla dimensione relativa delle popolazioni appartenenti a minoranze. Se uno Stato avesse un’esigua popolazione formata da minoranze, la sua tendenza a localizzare dovrebbe essere minore perché è meno probabile che l’identificazione razziale sia saliente. Con l’aumento delle percentuali, i politici dovrebbero diventare più consapevoli delle differenze locali nella composizione razziale. Di conseguenza, l’RCM indica una dinamica interattiva, nella quale il decentramento dovrebbe essere più probabile negli Stati che mostrano una maggiore varianza nella presenza di minoranze rispetto al totale della popolazione della contea: questo “effetto di dispersione razziale” dovrebbe diventare più debole quando la quota diminuisce, per intensificarsi invece quando questa aumenta.

			Tornando all’enfasi dell’RCM sui divari tra le reputazioni di gruppo, possiamo anche specificare previsioni separate per afroamericani e latinoamericani. Gli stereotipi prevalenti riguardanti la motivazione al lavoro e la responsabilità personale implicano che i contrasti tra bianchi e afroamericani siano più grandi di quelli tra bianchi e latinoamericani (Fox 2004). Quindi, così come le scelte statali riguardanti le regole disciplinari sono state più reattive per gli afroamericani che per i latinoamericani, ci aspettiamo che le relazioni interattive specificate sopra siano di nuovo significativamente più forti per i primi rispetto ai secondi.

			Infine, il nostro modello include anche misurazioni per verificare se il decentramento di secondo livello sia più probabile in (a) stati con una storia di innovazione del welfare, come indicato da precedenti richieste di deroghe all’AFDC; (b) stati che avevano funzionari governativi più conservatori; (c) stati in cui le cautele amministrative erano sostenute da maggiori entrate fiscali pro capite; e (d) stati in cui la governance centralizzata era più complicata a causa della bassa densità di popolazione.

			Tra quest’ultima serie di variabili, emergono diversi risultati degni di nota. Anche se i conservatori hanno spesso preso l’iniziativa di spingere per il decentramento delle politiche (Conlan 1998), non troviamo alcuna prova che le differenze nell’ideologia del governo statale contino per le decisioni di decentrare l’autorità sul TANF. gli Stati erano invece significativamente più propensi a perseguire il decentramento di secondo livello se avevano fatto passi precedenti per adottare deroghe AFDC, se avevano una densità di popolazione più bassa, e se avevano maggiori entrate fiscali pro capite da investire in iniziative locali.

			Tornando ai nostri risultati chiave, troviamo una forte indicazione che la decisione statale di decentrare l’autorità sul TANF abbia seguito le dinamiche suggerite dai teorici del controllo sociale. Il decentramento di secondo livello è risultato significativamente più probabile negli Stati che avevano mercati del lavoro più rigidi e un maggiore numero di casi in carico ai servizi sociali, nonché negli Stati che avevano una forte presenza elettorale delle classi più abbienti. Infine, come previsto, gli Stati che avevano investito più pesantemente nel sistema penitenziario erano anche più propensi a localizzare la governance del welfare.

			I test empirici dell’RCM danno risultati altrettanto forti. Come previsto, troviamo effetti significativi associati alla percentuale afroamericana della popolazione statale, alla dispersione della popolazione nera nelle contee (misurata dal coefficiente di variazione), e all’interazione tra le due variabili. Il Grafico 5-4 illustra gli effetti congiunti dei due fattori: per produrre le tre curve qui mostrate, ancora una volta abbiamo costruito un ipotetico Stato “medio” impostando tutte le altre variabili ai loro valori medi. Abbiamo poi impostato il livello di dispersione razziale di questo Stato (variazione tra le contee) a un livello basso, medio o alto (rispettivamente 25° percentile, mediano e 75° percentile). Infine, per ogni livello di dispersione, abbiamo calcolato come cambiasse la probabilità prevista di decentramento di secondo livello in relazione all’aumentare della percentuale di neri nella popolazione di uno Stato.

			Coerentemente con le nostre aspettative, i livelli di dispersione razziale non hanno effetti distinguibili quando la percentuale di neri nella popolazione statale è al minimo. Guardando verso destra, tuttavia, emergono chiare differenze. 
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			Grafico 5-4. Effetto della percentuale nera della popolazione statale sulla probabilità predetta di decentramento di secondo livello a diversi livelli di dispersione razziale

			Come prevedibile, maggiori percentuali di residenti neri negli Stati hanno un debole effetto sulla probabilità di decentramento quando queste sono distribuite in modo relativamente uniforme (25° percentile). Quando la dispersione è più irregolare, tuttavia, la probabilità prevista di decentramento aumenta costantemente con la percentuale di residenti neri. L’effetto è consistente anche solo al livello mediano di dispersione, e aumenta ulteriormente quando la dispersione viene fissata al 75° percentile.

			Per fornire un ulteriore test sull’RCM, abbiamo sostituito le nostre misurazioni relative alla popolazione nera con misurazioni parallele di prevalenza e dispersione nelle popolazioni latinoamericane dello Stato. Come previsto, questa sostituzione ha indebolito in modo consistente i nostri risultati, con la performance del modello nel suo complesso che è diminuita (il PRE è sceso da .68 a .46). La prevalenza latinoamericana e la dispersione non hanno dato risultati significativi, e l’interazione delle due variabili è risultata essere statisticamente significativa ma abbastanza piccola43.

			In sintesi, le recenti decisioni prese a livello statale al fine di localizzare le funzioni del welfare sembrano essere state altamente razzializzate e radicate nell’obiettivo di perseguire il controllo sociale. Naturalmente, il decentramento “in generale” può servire una varietà di scopi in un sistema federale, molti dei quali possono essere progressisti o democratici (Freeman e Rogers 2007; Fung 2004). La svolta disciplinare nel governo della povertà, tuttavia, non è stata frutto di questa tendenza generale – come tentativo politicamente neutrale di migliorare l’efficacia e l’efficienza – bensì è stata il risultato di un preciso progetto di controllo sociale altamente razzializzato.

			Effetti additivi e sistemi di policy razzializzati

			In un processo politico, una scelta di policy non è solo questione di risultati, bensì rappresenta una serie di forze attive nell’ordinamento delle relazioni politiche che definiscono lo status civico e posizionano i gruppi sociali in relazione alle autorità di governo (Mettler e Soss 2004; Soss e Schram 2008). Proprio come le disuguaglianze razziali possono modellare le politiche sociali, le politiche sociali possono strutturare le disuguaglianze razziali (Schram 2005). Da questo punto di vista, i nostri risultati empirici non si limitano a rivelare gli effetti politici della razza sul governo della povertà, ma sollevano lo spettro di una disuguaglianza razziale basata sulle politiche.

			Se gli Stati con più residenti neri scelgono regole TANF distinte, l’effetto finale (anche se non intenzionale) può essere quello di creare un sistema in cui gli afroamericani sono collocati in istituzioni distinte. Infatti, se le scelte politiche seguono un modello coerentemente razzializzato, piccole differenze possono sommarsi e produrre disparità consistenti. In media, gli afroamericani possono essere esposti a regole più severe e attuate con maggiore discrezionalità locale. In questo paragrafo, abbiamo analizzato come le scelte riguardanti il decentramento e le regole disciplinari si combinino per generare sistemi di policy che non solo riproducono bensì moltiplicano le disuguaglianze razziali. I risultati indicano una profonda interazione tra razza, localizzazione e controllo sociale.

			Possiamo iniziare dando un’occhiata più da vicino alla relazione tra le scelte effettuata a livello statale di disciplinare e decentrare. Man mano che gli Stati si sono convertiti al paternalismo neoliberale, possiamo sostenere che la scelta di devolvere l’autorità del programma è emersa come controparte strutturale a regole disciplinari più severe? Il grafico 5-5 mostra come la probabilità prevista di decentramento di secondo livello varia tra i gruppi di Stati definiti in base alla loro adozione delle cinque regole disciplinari analizzate in precedenza. L’asse orizzontale indica la severità dei regimi TANF dello Stato, sulla base di una scala che assegna un punto ciascuno per l’adozione di un massimale familiare, limiti di tempo più brevi del requisito federale, sanzioni per la famiglia intera, un punteggio di rigidità dei requisiti di lavoro più alto della mediana e un punteggio di restrizione di eleggibilità più alto della mediana44. La curva nel grafico 5-5 mostra una relazione non lineare, con gli Stati che hanno adottato il maggior numero di regole di programma disciplinari che sono significativamente più propensi degli altri a devolvere l’autorità sul TANF al livello locale.

			Partendo da questo risultato, possiamo creare una misurazione più completa del livello di “decentramento e disciplina” nei programmi statali TANF. La nostra scala assegna agli Stati un punto se perseguono il decentramento di secondo livello e un punto per ciascuna delle cinque regole disciplinari del programma45. Usando questa misura, abbiamo esaminato le differenze nei tipi di regimi TANF che i beneficiari bianchi e neri hanno affrontato dopo l’ondata di riforme statali post-1996. Per fare ciò, ci siamo basati su dati ufficiali relativi alla composizione razziale dei beneficiari del programma TANF in ogni Stato nel 2001.
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			Grafico 5-5. Probabilità di decentramento di secondo grado in base al rigore del paternalismo nelle regole statali TANF.

			Le analisi preliminari dei singoli elementi della policy hanno indicato differenze modeste ma coerenti, con le famiglie nere più esposte delle famiglie bianche a una governance disciplinare localizzata. Il Grafico 5-6 mostra come piccole ma affidabili differenze di composizione razziale nell’esposizione alle politiche si concatenino per produrre consistenti disparità razziali nei regimi TANF degli Stati.

			L’asse orizzontale del grafico 5-6 indica quanti dei nostri elementi chiave del programma un dato Stato impiega: 5 Stati non ne hanno, 8 ne hanno uno, 8 ne hanno due, 11 ne hanno tre, 8 ne hanno quattro e 7 ne hanno cinque o sei. Il panel A presenta le percentuali medie di bianchi e neri tra i casi di TANF dello Stato per ogni tipo di regime. Emerge, qui, come differenze modeste ma coerenti possono combinarsi a produrre un modello intensamente razzializzato. Le famiglie bianche rappresentano in media il 69% dei casi negli Stati che non hanno nessuno di questi elementi del programma, mentre le famiglie nere rappresentano solo il 6% dei casi in questi stati. Se si guarda a destra, dove troviamo i sistemi più decentrati e disciplinari, la percentuale di popolazione bianca scende, mentre la percentuale di popolazione nera sale. Negli Stati che rientrano nelle due categorie più disciplinari e decentrate della nostra scala, i bianchi rappresentano una media di appena il 31% e 34% del carico di casi, mentre i neri hanno un’incidenza media del 57% e 58%.

			Il panel B passa dalle medie statali ai modelli su base nazionale, rispondendo alla domanda: di tutte le famiglie statunitensi che partecipavano a ciascun tipo di regime nel 2001, quale percentuale era bianca e quale percentuale era nera? Anche qui, i risultati sono sorprendenti. Di tutte le famiglie statunitensi che hanno partecipato ai programmi TANF senza nessuno di questi elementi del regime, il 63% era bianco mentre solo l’11% era nero. Questo divario di 52 punti tra bianchi e neri scompare immediatamente quando si guarda verso destra.
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			Grafico 5-6. Esposizione alle caratteristiche del programma TANF per composizione razziale, 2001. 

			Panel A: Composizione razziale media dei sistemi di policy TANF a livello statale. 

			Panel B: Composizione razziale nazionale dei sistemi di policy TANF

			Le famiglie nere e bianche risultano avere un’esposizione approssimativamente uguale ai successivi tre tipi di regime. Nel secondo tipo di regime più decentrato e disciplinare, tuttavia, i neri costituiscono il 54% di tutte le famiglie, mentre i bianchi solo il 26%. Di tutte le famiglie degli Stati Uniti che sono state esposte al tipo di regime più estremo, il 63% erano nere mentre solo il 29% erano bianche. È possibile cogliere qui una dinamica chiave legata alla disuguaglianza razziale negli Stati Uniti di oggi: le disparità più profonde emergono non nella forma visibile di una singola decisione, ma dall’accumulo meno visibile di differenze più piccole (Lin e Harris 2008; Pollock 2008).

			Con questi risultati in mano, possiamo fare un ultimo passo nell’analisi dell’interazione tra razza, politica della povertà e controllo sociale. Sulla base delle nostre analisi precedenti, possiamo tornare all’idea che la svolta disciplinare nel governo della povertà abbia implicato una convergente razzializzazione delle attività legate al welfare e alla giustizia penale. Da questo punto di vista, un numero sproporzionato di afroamericani è stato oggetto di sistemi di policy che enfatizzavano una combinazione tra controllo penitenziario e disciplina assistenziale gestita a livello locale. Il grafico 5-7 offre una sorprendente, e profondamente inquietante, conferma di questo risultato: l’asse orizzontale replica la misurazione del regime TANF utilizzata nel grafico 5-6, mentre le colonne nel grafico 5-7 indicano la percentuale media di popolazione nera per gli Stati con ogni tipo di regime TANF (etichettato sull’asse verticale sinistro). I punti tracciati nel grafico mostrano, per ogni tipo di regime TANF, le percentuali medie delle popolazioni statali che erano sotto controllo delle istituzioni correzionali nel 2007. I modelli di controllo penale sembrano seguire da vicino sia l’andamento della percentuale di popolazione nera sul totale della popolazione statale che i tipi di regime TANF. Questa apparente relazione è confermata dalla linea curva nel grafico – generata dalla regressione dei tassi di controllo penale sulla nostra scala di regime TANF e il suo quadrato. La relazione tra il controllo correttivo e il tipo di regime TANF è molto forte: il valore di R-quadro per la curva è .76.

			Presi insieme, i risultati in questo grafico suggeriscono l’esistenza a livello statale di un forte modello di controllo sociale razzializzato. Guardando a tutti gli Stati americani, si trova una relazione stretta tra maggiori tassi di popolazione nera, regimi TANF più rigorosi e controllati localmente, e applicazioni più aggressive del controllo delle istituzioni correzionali. 
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			Grafico 5-7. Popolazione nera e tassi di detenzione a livello statale per tipo di regime TANF

			Nessuna misurazione singola può catturare i complessi sviluppi nella governance che abbiamo deciso di esplorare in questo libro. Ma il grafico 5-7 offre convincenti dettagli su alcuni temi principali della nostra analisi: il paternalismo neoliberale è una modalità decentralizzata e disciplinare di governo della povertà, in quanto cerca di instillare e imporre determinati comportamenti ai poveri, intreccia funzioni penali e di welfare come strumenti per perseguire questo progetto, e si basa nel suo funzionamento su presupposti fortemente razzializzati e razzializzanti.

			Conclusione

			Sotto ogni aspetto, gli anni ‘90 si qualificano come un momento cruciale nello sviluppo del governo americano della povertà. Se già i tassi di incarcerazione sono aumentati di oltre il 50% durante questo decennio, anche l’erogazione del welfare è stata riconfigurata secondo una logica disciplinare. I programmi di welfare che si erano concentrati sull’elaborazione di criteri di eleggibilità basati sui bisogni sono stati riformulati come spazi di correzione comportamentale a livello individuale. In questo capitolo, abbiamo analizzato questa svolta disciplinare dalla prospettiva del federalismo americano. Come Lawrence Mead (1996: 588) ha giustamente sottolineato, “l’odierna riforma del welfare è un esercizio, non di trasferimento economico, ma di costruzione statale”. Al centro di questo sforzo di state building c’è una riscrittura dell’“accordo di decentramento” che struttura le relazioni tra governi nazionali e statali (Peck 2002), e la riforma federale del welfare del 1996 è meglio intesa come un tentativo di espandere e disciplinare gli spazi di autonomia statale nell’arena del welfare, in modo che gli Stati, a loro volta, potessero contare su “attori liberi”, vigili e creativi, per portare avanti lo sforzo di disciplinare i poveri.

			All’inizio degli anni ‘90, i funzionari statali hanno continuato a lavorare nel quadro nazionale dei vincoli procedurali ottenuti dagli attivisti dei diritti del welfare negli anni ‘60. I sussidi dell’AFDC erano già scesi a livelli miseri, ma il numero di casi era rimasto alto e le regole federali avevano bloccato i tentativi degli Stati di imporre condizioni comportamentali per l’erogazione dei sussidi. L’elezione presidenziale del 1992 ha rotto questa impasse, grazie alla convergenza tra Bill Clinton, che correva per la Casa Bianca grazie alla promessa di “porre fine al welfare come lo conosciamo”, e il presidente Bush, che rispondeva incoraggiando esperimenti di deroga statale nell’ambito del programma AFDC esistente. Dal 1992 al 1996, un numero crescente di Stati si è fatto avanti con iniziative finalizzate a fare del comportamento individuale degli utenti un ambito di intervento e una ragione di esclusione dal welfare. Se l’enfasi crescente sul comportamento era la spia di un cambiamento storico, tuttavia, il modello di adozione delle deroghe statali indicava una certa continuità. Nell’adozione delle deroghe AFDC, le scelte statali hanno seguito i modelli rivelati nella nostra analisi sui tagli ai sussidi e sugli aumenti del tasso di incarcerazione negli anni ‘70 e ‘80. I funzionari statali repubblicani avevano aperto la strada, e le nuove regole severe si fecero strada in modo sproporzionatamente maggiore negli Stati in cui i BWR (rapporto sussidi-salari) più alti si combinavano con percentuali più alte di beneficiari neri.

			In questo senso, le adozioni di deroghe statali riflettevano gli usi di parte della riforma del welfare così come la razzializzazione del tentativo secolare di far rispettare il principio della less eligibility. Data la coerenza di queste dinamiche dagli anni ‘70 alla metà degli anni ‘90, non sarebbe stato sorprendente trovarle di nuovo all’opera dopo il 1996. L’approvazione del Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act del 1996 (PRWORA), tuttavia, ha comportato molto più di un aumento del livello di discrezionalità statale, in quanto era il frutto di una svolta politica disciplinare ispirata dal paternalismo neoliberale a livello nazionale, che si è tradotta in una serie di iniziative e incentivi finalizzati a coinvolgere tutti gli Stati nel progetto nazionale di riforma dei poveri. Agendo all’interno di questo quadro, e guidati dal fervore morale di porre fine al lassismo ritenuto prevalente, i funzionari statali assunsero questo compito in modi che scavalcavano le tradizionali determinanti della scelta di policy statale.

			Nell’approntare gli strumenti di intervento più disciplinanti, gli Stati hanno attuato strategie che non erano in alcun modo dettate dalle condizioni oggettive che avevano di fronte. Gli approcci più severi non riflettevano tassi più alti e osservabili di “problemi sociali” tra i poveri, e ancora più significativamente non avevano relazioni discernibili con il BWR e con le differenze partitiche/politiche che avevano modellato l’azione statale nei decenni precedenti. In tutti gli Stati, l’adozione di una certa policy è stata guidata da un crescente fervore morale e politico sulla necessità di adottare il pugno di ferro con i poveri.

			Le retoriche che hanno guidato questo slancio hanno spesso prodotto “perversi” incentivi al lavoro (Somers e Block 2005), ma i grandi temi della disfunzionalità e della riforma che stavano al loro centro non possono essere ridotti al vecchio tropos della less eligibility (Schram 1995; Hancock 2004; Sparks 2003; A. M. Smith 2007). Per quanto con la riforma del welfare si sia continuato a promuovere il lavoro tramite il principio della less eligibility e i rituali durkheimiani progettati per stigmatizzare e scoraggiare le richieste di welfare (Piven e Cloward 1971), questa non si limitava a tentare di dissuadere, escludere e punire, imponendo coercitivamente il lavoro. Le nuove regole disciplinari erano progettate per riprogrammare i poveri come cittadini e lavoratori autodisciplinanti, e pertanto le decisioni statali di adottare tali norme riflettevano la natura profondamente razzializzata del progetto riformatore stesso.

			Come abbiamo visto nei capitoli precedenti, la razza è stata una risorsa culturale chiave per gli attori che hanno promosso la svolta disciplinare nel governo della povertà dopo gli anni ‘60. Per tutti gli anni ‘70 e ‘80, la razza ha costantemente modellato il governo della povertà mentre gli Stati tagliavano i sussidi del welfare, riempivano le prigioni e perseguivano deroghe AFDC focalizzate sul comportamento. Negli anni ’90, l’immaginario relativo alla disfunzionalità delle comunità nere è stato centrale nel dibattito pubblico sulla povertà. L’accesa campagna per la riforma del welfare aveva impresso queste immagini nella coscienza del paese, producendo un forte picco nella percezione pubblica del welfare come grande problema nazionale (vedi capitolo 3). Questo è il contesto politico in cui gli Stati hanno iniziato a selezionare le politiche TANF sulla scia del PRWORA – un contesto implicitamente ma profondamente permeato dall’idea che le autorità statali fossero responsabili di riorganizzare le vite disordinate e le soggettività disfunzionali della underclass nera.

			Guardando a tutte e cinque le disposizioni disciplinari che abbiamo esaminato, troviamo che regole più severe sono risultate più frequenti negli Stati in cui gli afroamericani costituivano una percentuale più alta degli utenti del welfare. Questi risultati corrispondono alle previsioni del Racial Classification Model (RCM) in modo diretto. Scavando più a fondo, abbiamo visto che il livello di distorsione dovuto alla composizione razziale/etnica nella selezione delle politiche varia in modi più sottili, fatto che supporta la validità dell’RCM. Coerentemente con l’enfasi dell’RCM sui divari di reputazione, troviamo che i pregiudizi razziali/etnici sono più deboli e meno consistenti per i latinoamericani che per i neri. Passando alle decisioni su come strutturare la governance del TANF, troviamo che gli Stati erano significativamente più propensi a perseguire il decentramento di secondo livello se la popolazione nera era più numerosa (con una maggiore salienza) e più disomogeneamente distribuita tra le diverse località (alimentando la convinzione che gli utenti locali avrebbero richiesto approcci diversi).

			I risultati evidenziano le importanti implicazioni politiche del federalismo e del decentramento nel contesto del governo americano della povertà. Con la riforma del welfare, il decentramento di primo livello ha fornito la base strutturale per l’affermazione di modelli razzializzati di scelta di policy disciplinare, mentre i modelli di decentramento di secondo livello hanno riflesso e approfondito questa intersezione tra razza e controllo sociale. La localizzazione del programma TANF ha seguito la distribuzione delle popolazioni nere, con un’alta reattività ai predittori enfatizzati dalla teoria del controllo sociale, e si è concentrata negli Stati che hanno abbracciato le regole TANF più disciplinari. Dato che la razza ha modellato le scelte di policy statali lungo molteplici dimensioni, le consistenti differenze razziali nell’esposizione a queste politiche si sono concatenate generando profonde disparità nei percorsi di policy applicati ai beneficiari bianchi del TANF e a quelli neri. In questo senso, il federalismo è servito come meccanismo chiave per la razzializzazione del paternalismo neoliberale nella pratica: i gruppi razziali negli Stati Uniti sono uguali davanti alla legge, ma distribuiti in modo diseguale negli Stati. Questo fatto spiega come, attraverso politiche che sono formalmente neutrali dal punto di vista razziale, i sistemi di policy abbiano assunto forme che sanciscono una corrispondenza tra percentuale di popolazione afroamericana, più alti tassi di controllo carcerario, e programmi di welfare più decentrati e disciplinari.

			
				
					Per un’analisi storica dettagliata degli sviluppi descritti in questo paragrafo, si veda Teles, 1996.

				
				
					JOBS si riferisce al programma Job Opportunities and Basic Skills Training creato come parte del Family Support Act del 1988. JOBS è stato progettato per fornire ai beneficiari di sussidi formazione ed educazione al lavoro o, in alternativa, per promuovere un più rapido passaggio a un impiego retribuito.

				
				
					Le Event History Analysis spiegano la variazione nella quantità di tempo che trascorre tra un dato punto di partenza (nel nostro caso, gennaio 1992) e un evento di qualche tipo (nel nostro caso, l’adozione di una delle specifiche deroghe AFDC). Anche se ci sono una varietà di modelli appropriati per maneggiare i dati relativi alla Event History Analysis (Box-Steffensmeier e Jones 1997), noi ci basiamo sul modello proporzionale alle probabilità di Cox. Un importante vantaggio di questo metodo è che non fa ipotesi su come il passare del tempo stesso abbia influenzato l’adozione delle deroghe a livello statale (cioè, la forma del tasso di rischio iniziale). Dato che le nostre preoccupazioni teoriche non si concentrano sulle differenze di effetti tra i vari tipi di rinunce, raggruppiamo le osservazioni per i nostri sette tipi di rinunce e le trattiamo collettivamente come dati di eventi ripetuti, invece di stimare il nostro modello separatamente per ogni tipo di rinuncia. Questo approccio solleva due preoccupazioni: le differenze nel tasso di rischio di base tra i diversi tipi di rinuncia e le correlazioni di errore all’interno delle unità (cioè gli Stati) tra i diversi tipi di rinuncia. Per affrontare questi potenziali problemi, (1) abbiamo stimato un modello di Cox stratificato, che ha permesso al rischio di base di variare tra i tipi di rinuncia; e (2) abbiamo stimato robusti errori standard che tengono conto del raggruppamento degli errori all’interno degli Stati (Therneau e Grambsch 2000). Sulla base di queste analisi, abbiamo determinato che la stratificazione non era necessaria. Quindi, i risultati finali riportati qui sono basati su un semplice modello di Cox.

				
				
					Queste variabili includono la dimensione della popolazione dello Stato e una misura della propensione storica di uno Stato per l’innovazione della politica di welfare costruita da Gray (1973).

				
				
					I tassi di sopravvivenza previsti sono calcolati per un ipotetico “stato medio” creato mantenendo tutte le altre variabili indipendenti costanti al loro valore medio.

				
				
					Sulla salienza e la considerazione di queste scelte politiche, vedi Soss et al. 2001; Fellowes e Rowe 2004. Le prime tre misure descritte in questo paragrafo sono identiche a quelle analizzate in Soss et al. 2001, con un’eccezione: qui analizziamo l’adozione di “sanzioni per tutta la famiglia” come una scelta dicotomica piuttosto che come il valore più alto su una scala di sanzioni a tre punti. Le due misure finali sono prese da Fellowes e Rowe 2004. Invertiamo la direzione della loro “Flessibilità per produrre una misura della rigidità dei requisiti di lavoro che va nella stessa direzione (disciplinare) delle nostre altre quattro variabili dipendenti.

				
				
					Per tutte le analisi riportate di seguito, tuttavia, non troviamo differenze significative quando sostituiamo questa misura con il nostro indicatore convenzionale di controllo partitico.

				
				
					Il PRWORA impediva agli immigrati legali arrivati dopo l’approvazione della legge di ricevere Medicaid, Food Stamps, Supplemental Security Income, e TANF, subordinando l’accesso all’ottenimento della cittadinanza. La legge indirizzava gli Stati a scegliere se offrire i sussidi di Medicaid e TANF finanziati a livello federale agli immigrati non-cittadini “pre-evento”; i Food Stamps erano resi disponibili a questi immigrati solo se avevano più di 65 anni, meno di 18 anni, o erano diventati successivamente disabili. Il Congressional Budget Office (1996: 27) ha stimato che quasi la metà dei 54 miliardi di dollari di risparmi inizialmente attribuiti alla legge di riforma potrebbe essere ricondotta direttamente a tali restrizioni sull’uso del welfare da parte degli immigrati.

				
				
					Nel 2000, il 30% degli americani intervistati ha detto di pensare che la maggior parte dei neri fossero “pigri”, mentre le percentuali parallele per le domande sui latinoamericani e sui bianchi erano rispettivamente del 18% e del 7% (Fox 2004). Nel National Survey on Poverty Policy condotto da uno degli autori nel 2002 e descritto nel capitolo 3, il 42% degli americani intervistati ha detto di pensare che la maggior parte delle donne nere fossero “sessualmente irresponsabili”, mentre le percentuali parallele per le domande sulle donne latinoamericane e bianche erano rispettivamente del 30% e del 20%.

				
				
					Con l’eccezione della misura dell’anno di rinuncia, tutte le variabili sono basate su dati a livello statale per il 1996.

				
				
					Per ciascuno dei nostri risultati dicotomici, abbiamo condotto un’analisi di regressione logistica separata. Per i due risultati misurati come scale continue, abbiamo condotto analisi separate di regressione ai minimi quadrati.

				
				
					Non troviamo effetti significativi associati ai tassi di disoccupazione o ai tassi di nascita per le donne non sposate. Troviamo solo una singola istanza di effetti per la competizione partitica (che abbassa le probabilità di una sanzione per la famiglia completa), per pregiudizi elettorali basati sulla classe (che aumenta le probabilità di un tetto per la famiglia), e per l’adozione anticipata di una deroga AFDC (che aumenta le probabilità di una sanzione per la famiglia completa). Troviamo due effetti significativi per le entrate fiscali pro capite, ma sono incoerenti: un effetto positivo sull’adozione di un massimale familiare e un effetto negativo sulle regole di ammissibilità.

				
				
					Alcuni si sono chiesti se questi risultati razzializzati possano essere un riflesso spurio del “carattere distintivo del Sud”. Non includiamo un indicatore separato della posizione meridionale nei nostri modelli perché preferiamo affidarci a indicatori più precisi dei modi in cui gli Stati del sud possono differire dagli altri (ad esempio, minori entrate fiscali e orientamenti politici più conservatori). Tuttavia, per valutare se le caratteristiche non misurate degli Stati meridionali possano creare un’apparenza di distorsione dovuta a pregiudizi razziali, abbiamo eseguito due ulteriori tipi di analisi. Primo, abbiamo semplicemente aggiunto una variabile meridionale dummy ai nostri modelli per catturare le differenze regionali non misurate. In tutti e cinque i modelli, i nostri risultati per la percentuale di popolazione nera del numero di casi rimangono invariati quando questa variabile viene aggiunta. Secondo, abbiamo fatto il passo più radicale di omettere semplicemente tutti gli Stati del sud dall’analisi. Dato che questo approccio lascia solo da trentasette a trentanove stati da analizzare, rende la significatività statistica molto più difficile da ottenere. Tuttavia, i coefficienti per la percentuale di popolazione nera del numero di casi rimangono significativi nella direzione attesa in quattro dei cinque modelli. Nel quarto, massimali familiari, il coefficiente va nella giusta direzione ma non riesce a raggiungere la significatività. Questi test di specificazione forniscono una forte prova che gli effetti dovuti a pregiudizi razziali non sono limitati al sud né costituiscono un riflesso spurio di differenze non misurate negli Stati del sud.

				
				
					Inoltre, o in alternativa, gli stessi funzionari locali possono essere più propensi a credere di servire utenti diversi e, quindi, hanno bisogno di una maggiore libertà di impiegare strumenti politici in modi che differiscono da altre giurisdizioni locali. Le dinamiche che descriviamo qui potrebbero aver razzializzato le scelte di decentramento attraverso dinamiche top-down o bottom-up.

				
				
					Per i modelli che testano una varietà di spiegazioni alternative (tra cui la particolarità del sud, la proliferazione delle contee, l’eterogeneità degli orientamenti politici delle contee e l’attitudine dei cittadini verso i sussidi pubblici), si veda Soss, Fording e Schram 2008.

				
				
					Per limitare l’influenza dei casi estremi, i quattro stati con un punteggio di 5 sono stati combinati con gli Stati che hanno un valore di 4. Così, un valore di 4 indica “4 o 5”.

				
				
					Ancora una volta, abbiamo limitato l’influenza dei casi estremi combinando i primi due valori della scala. I due stati con valori di 6 sono stati combinati con i cinque stati che hanno un valore di 5. Così, un valore di 5 indica “5 o 6”.

				
			

		





		
			6. 
Il governo della povertà in Florida: come e perché

			In questi ultimi decenni, è possibile osservare una differenziazione sistematica negli approcci degli Stati americani al governo dei poveri. Come abbiamo visto, le strategie statali si sono profondamente intrecciate con la politica della razza e del controllo sociale. Il governo della povertà, tuttavia, non rappresenta solo una questione di scelta di policy, bensì è una pratica che emerge nelle arene locali, quando i progetti politici vengono interpretati e applicati dalle autorità più vicine al territorio. In un’era di decentramento delle politiche e di privatizzazione, questi compiti sono stati affidati a una serie di enti e comunità diverse, dove i funzionari locali hanno lavorato per convertire i mandati politici in regole concrete, routine e azioni amministrative.

			Operazioni locali di questo tipo, per definizione, sono radicate in luoghi particolari che differiscono dalla nazione nel suo insieme, perciò è necessario concentrarsi su un caso di studio al fine di analizzarle in profondità. In questo capitolo spieghiamo perché abbiamo scelto la Florida e le pratiche sanzionatorie del suo programma Welfare Transition (WT) come caso di studio, nonché le modalità di raccolta e analisi dei dati relativi alla governance locale. Nel fare ciò, introdurremo anche le principali caratteristiche del sistema della Florida, le quali costituiscono un retroterra essenziale per i capitoli successivi.

			Il nostro caso di studio: perché la Florida?

			La Florida non rappresenta un caso “tipico” di governo della povertà negli Stati americani, e forse nessuno Stato si potrebbe ritenere tale data la grande variabilità delle politiche statali. La questione chiave non è quindi se determinati stati siano tipici, bensì se le loro caratteristiche distintive li rendano più o meno utili per studiare come il paternalismo neoliberale si sostanzia nella pratica. La Florida offre un punto privilegiato di osservazione perché le politiche adottate in questo Stato ne fanno un caso all’avanguardia nella svolta disciplinare, dove si possono distinguere chiaramente le caratteristiche del governo neoliberale e paternalista.

			In Florida, infatti, possiamo osservare tutti gli elementi che caratterizzano il paternalismo neoliberale pienamente all’opera in maniera evidente, senza rischiare di imbatterci nelle strategie più sfumate che caratterizzano le politiche di altri stati – e che quindi hanno una relazione meno certa con le razionalità neoliberali e paternaliste. Non a caso il sistema di welfare della Florida viene celebrato da più parti come massima realizzazione delle aspirazioni attuali di governo della povertà, e il suo programma WT presentato come modello da emulare. I funzionari federali lo hanno ripetutamente premiato per le sue performance eccellenti, incoraggiando altri Stati a muovere passi nella stessa direzione. Per questa ragione, sebbene nessuno Stato possa essere considerato rappresentativo dal punto di vista statistico, la Florida fornisce un punto di partenza solido per “inferenze analitiche” su come il paternalismo neoliberale si sostanzia nella pratica46.

			Ai fini della nostra analisi, cinque caratteristiche statali sono particolarmente rilevanti. In primo luogo, la Florida è stata uno Stato all’avanguardia nel decentramento del controllo delle politiche a livello locale e nell’integrazione dei programmi di welfare e di lavoro sotto l’autorità dei Regional Workforce Board (RWB). In secondo luogo, ha perseguito un serrato programma di privatizzazioni, esternalizzando la fornitura di servizi attraverso contratti con enti for-profit e non-profit. In terzo luogo, lo Stato ha sviluppato un ambizioso modello di gestione della performance che utilizza sistemi informativi all’avanguardia per monitorare gli attori chiave e premiare o penalizzare i loro sforzi per rientrare nei parametri di riferimento. Inoltre, è stato lo Stato capofila a livello nazionale nell’uso di sanzioni (pene per non conformità) come strumento di correzione del comportamento degli utenti. Infine, essendo uno Stato grande e non omogeneo, la Florida offre un’ottima occasione di esplorare gli effetti delle differenze locali in termini di contesti sociali, economici e politici. 

			Dopo il 1996, un certo numero di Stati ha esteso il decentramento di “primo livello” (da federale a statale) perseguendo il decentramento di “secondo livello” (da statale a locale) (Gainsborough 2003). La Florida è stata uno dei venti stati che hanno preso questa strada, arrivando a chiudere gli uffici locali del welfare dello Stato e integrare le attività locali del programma Temporary Assistance for Needy Families (TANF) nei ventiquattro Regional Workforce Boards che erano stati creati come parte del Workforce Investment Act del 1998 (vedi grafico 6-1)47. In Florida, gli RWB sono partnership pubblico-private che includono rappresentanti locali di imprese, lavoro e organizzazioni non-profit, ma per legge devono essere composti in modo che i datori di lavoro siano la maggioranza. Per quanto riguarda il periodo oggetto del nostro studio, gli RWB hanno preso in carico completamente la progettazione e la gestione delle procedure operative locali del programma WT, occupandosi anche di negoziare i contratti con gli enti for-profit e non-profit incaricati di gestire i servizi48. Come nel caso di altri aspetti del sistema della Florida, l’uso degli RWB per integrare e controllare i programmi per i lavoratori poco qualificati è stato lodato dai funzionari federali come un’innovazione che avrebbe dovuto essere d’esempio per gli altri stati (Austin 2005).
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			Figura 6-1. Workforce Region della Florida

			In Florida, gli RWB che contrattano con le agenzie private non sono supervisionati da agenzie statali, ma da una società pubblico-privata a livello statale chiamata Workforce Florida, Inc. (WFI). La WFI è autorizzata a stabilire regole e linee guida di attuazione a livello statale, e collabora con una seconda entità, la Agency for Workforce Innovation (AWI), che ha la responsabilità del coordinamento amministrativo tra i ventiquattro RWB locali (per esempio, la WFI stabilisce linee guida a livello statale per i processi di sanzione; gli RWB li modificano attraverso procedure operative locali; l’AWI tiene traccia del tasso di sanzioni locali e di altri aspetti della performance degli RWB, riportando i suoi risultati a intervalli regolari). Il Florida Department of Children and Families (DCF), un’agenzia statale tradizionale, si limita a due compiti: ricevere il block grant federale TANF e autorizzare le disposizioni di eleggibilità. Considerato nel suo insieme, il sistema di welfare della Florida si distingue per un modello di gestione del programma fortemente privatizzato e decentralizzato (Botsko, Snyder, e Leos-Urbel 2001: 7).

			Nel decentrare e privatizzare il governo della povertà, la Florida è riuscita contestualmente a progettare uno dei programmi TANF più severi della nazione. Dopo il 1996, ha adottato “alcuni dei limiti di tempo e dei requisiti di lavoro più severi della nazione”, e ha rafforzato i suoi requisiti creando “poche possibilità di esenzione” (Botsko, Snyder e Leos-Urbel 2001: 4). In tutto lo Stato, gli utenti del WT dovevano documentare almeno trenta ore di attività lavorative alla settimana per rimanere idonei all’aiuto, e molte regioni hanno scelto di aumentare questo requisito a quaranta ore. Il mancato rispetto di questi e altri requisiti del programma veniva seguito da sanzioni consistenti nella riduzione del sussidio che, come vedremo nei prossimi paragrafi, si collocano all’estremità del continuum nazionale e sono imposte con maggiore frequenza rispetto alla maggior parte degli Stati.

			Nel programma WT della Florida, forti forme di decentramento, privatizzazione e applicazione del lavoro coesistono con uno dei sistemi più estesi della nazione di gestione della performance. Con questo sistema, ogni regione deve lavorare per soddisfare i parametri di rendimento in aree specifiche definite dal consiglio statale. Il consiglio negozia con ogni RWB una serie di obiettivi di performance specifici per ogni regione, e dopo aver misurato il grado di raggiungimento di questi obiettivi, i funzionari a livello statale li usano per valutare e classificare le performance regionali. Gli RWB usano le stesse misurazioni per determinare se gli enti incaricati di gestire i servizi stanno rispettando i termini dei loro contratti.

			L’AWI tiene traccia delle performance regionali su base mensile, pubblicando i risultati sul suo sito web. Il fulcro di questo sistema è il “report rosso/verde”, che classifica le ventiquattro regioni in base ai punteggi di rendimento e applica i colori per indicare la posizione: rosso per le regioni nel quartile inferiore, verde per quelle nel quartile superiore e bianco per quelle nel mezzo. I punteggi verdi possono qualificare una regione per il finanziamento del miglioramento del programma e per l’accesso a gare per risorse aggiuntive assegnate dal WFI. Per gli enti for-profit e non-profit incaricati di gestire i servizi, i punteggi rossi possono significare la differenza tra il rinnovo o la cancellazione del contratto, ma di solito ciò che succede è che gli enti incaricati perdono “punti” come risultato di uno scarso livello di performance e le regioni possono ritrovarsi oggetto di controllo da parte del consiglio statale se il loro livello di performance scende.

			Infine, la Florida rappresenta un interessante caso per la sua notevole diversità in termini di composizione razziale e politica. La diversità razziale dello Stato è ampiamente dimostrata dalla composizione della sua platea di beneficiari di welfare. Tra gennaio 2000 e marzo 2004, il 36,2% degli adulti TANF erano neri, il 33,7% erano bianchi (non latinoamericani) e il 28,5% erano latinoamericani. Inoltre, la composizione razziale della casistica variava molto tra le contee dello Stato, con una proporzione di bianchi (non latinoamericani) tra i beneficiari che andava da un massimo dell’89% (Contea di Gilchrist) a un minimo del 4% (Contea di Miami-Dade) –fatto che offre notevoli vantaggi per osservare come la razza sia collegata ai modelli di attuazione del welfare.

			La diversità politica della Florida è altrettanto sorprendente, come evidenziato dai risultati delle elezioni presidenziali del 2000, 2004 e 2008. In queste tre elezioni presidenziali, la quota media democratica del voto bipartitico nelle sessantasette contee della Florida è stata di circa il 44%, con una normale deviazione standard del 9,2%. Le contee più conservatrici hanno fornito una media di preferenze per i repubblicani fino al 75% (Okaloosa, Santa Rosa, Clay), mentre le contee più liberali hanno assegnato ai democratici quote di voto fino al 69% (Broward, Gadsen). In combinazione con la rigida impostazione del programma WT della Florida, la differenziazione nella composizione razziale e l’impostazione politica nello Stato offre un ambiente ideale per studiare come la razza e la politica siano importanti per la governance decentralizzata dei programmi disciplinari di welfare-to-work.

			Perché studiare le sanzioni nel programma Welfare Transition (WT)?

			All’interno del programma WT della Florida, la nostra analisi si concentra sull’uso delle sanzioni come strumento di policy disciplinare. Le sanzioni sono pene che riducono o revocano i sussidi nei casi in cui gli utenti sono considerati non conformi ai requisiti del programma. Si tratta, sotto molti aspetti, dello strumento neoliberale-paternalista di disciplina per eccellenza – la minaccia che dà forza alle regole del programma e impone all’utente di cooperare con l’amministrazione. Nel quadro paternalista, le sanzioni sono concettualizzate come un “bastone” tutelare che le autorità usano per far sentire le conseguenze del non rispetto degli obblighi assunti, insieme alla “carota” dei sussidi condizionati al buon comportamento: le sanzioni permettono ai funzionari di inviare un chiaro messaggio sui costi del mancato rispetto delle aspettative. Nella logica neoliberale, le sanzioni sono invece strumenti per imporre una logica di mercato alla partecipazione al welfare e fornire agli utenti un’esperienza di mercato: i sussidi sono concettualizzati come pagamenti simili al salario per gli utenti che svolgono le loro attività lavorative, mentre le sanzioni sono presentate come “deduzioni salariali” analoghe a ciò che i lavoratori sperimentano quando perdono ore di lavoro o non riescono a completarlo in modo soddisfacente.

			Prima del 1996, le sanzioni erano usate raramente e applicate solo ai sussidi del capo famiglia adulto, non all’intera famiglia (Bloom e Winstead 2002). È con il programma TANF che sono diventate molto più importanti, perché le nuove regole hanno imposto requisiti di lavoro più severi, stabilendo criteri di esenzione più ristretti, ampliando l’ambito dei comportamenti soggetti a sanzione e dando agli Stati più discrezionalità nella scelta delle sanzioni (Hasenfeld, Ghose, e Larson 2004). Un elemento ancor più importante è l’imposizione a livello federale di quote specifiche per la percentuale di beneficiari che partecipano ad attività legate al lavoro nei programmi statali TANF. Le sanzioni sono quindi divenute il principale strumento disciplinare a disposizione degli amministratori per irregimentare gli utenti e raggiungere queste quote, di solito applicate quando i beneficiari non riuscivano a completare le ore richieste di partecipazione alle attività lavorative conteggiabili – la ricerca di lavoro, le classi di avviamento al lavoro, l’istruzione professionale, la formazione, il lavoro in comunità e l’impiego retribuito.

			Gli enti incaricati di gestire i servizi possono usare una varietà di strategie amministrative per revocare i benefici agli utenti non cooperanti (Brodkin 2008), ma le sanzioni sono chiaramente lo strumento principale della modalità disciplinare di erogazione de sussidi. Tra gli studiosi, c’è un ampio consenso sul fatto che queste abbiano giocato un ruolo chiave nel trasformare il welfare da un sistema incentrato sui sussidi in denaro a uno incentrato sull’imposizione del lavoro (Pavetti et al. 2004). Tra il 1997 e il 1999, quasi 500.000 famiglie hanno perso i sussidi a causa delle sanzioni – circa un quarto della riduzione dei casi per quel periodo (Goldberg e Schott 2000). Gli Stati con le sanzioni più severe hanno sperimentato diminuzioni di casi fino al 25% superiori di quelli riportati dagli stati meno severi (Rector e Youssef 1999). In effetti, alcuni suggeriscono che la minaccia di sanzioni possa essere responsabile di un numero ancora maggiore di beneficiari cui sono stati revocati i sussidi e della diminuzione del numero di famiglie povere che hanno fatto domanda di sussidi (Lindhorst, Mancoske e Kemp 2000). Gli studi suggeriscono anche che essere sanzionati aumenta significativamente le difficoltà tra i beneficiari (Reichman, Teitler, e Curtis 2005; Stahl 2008).

			Qui, come in altri aspetti della politica TANF, la Florida è emersa come punta di diamante a livello nazionale. Per cominciare, le sue sanzioni sono più severe di quelle della maggior parte degli Stati. Con la riforma del welfare, diciassette stati, inclusa la Florida, hanno adottato “sanzioni immediate per tutta la famiglia” che revocavano i benefici TANF al primo caso di non conformità. Diciotto stati hanno adottato una “sanzione graduale per tutta la famiglia” che potenzialmente aveva lo stesso effetto, ma solo dopo una inadempienza continuativa. I restanti stati hanno scelto di impiegare una “sanzione parziale”, che di solito consiste nella riduzione della sola parte del sussidio destinata agli adulti.

			Seppur imponendo sanzioni integrali già dalla prima infrazione, la Florida utilizza anche la durata come modo per aumentare la severità della punizione in caso di violazioni ripetute. Le prime infrazioni interrompono gli aiuti in denaro per dieci giorni; la seconda e la terza comportano la cessazione rispettivamente per uno e tre mesi. La maggior parte delle sospensioni applicate in Florida sono del primo tipo, quelle di dieci giorni, per l’ovvia ragione che gli utenti che ricevono una seconda o terza sanzione devono necessariamente aver subito anche la prima. In secondo luogo, se gli utenti accumulano un periodo di sei mesi di conformità ininterrotta dopo una sanzione, la sanzione precedente viene condonata e qualsiasi infrazione futura viene trattata come fosse la prima (AWI 2004a; Fla. Stat. § 414.065). Sulla base dei dati raccolti dal U.S. General Accounting Office, sembra che la Florida ricada al centro nel range relativo alla durata della sanzione: “in 23 stati, i sussidi vengono ripristinati completamente non appena si verifica la conformità. In altri 21 stati, la prima sanzione continua per 1 mese o fino a quando le famiglie non tornano a essere conformi ai requisiti, se è più lunga, mentre altri 7 stati estendono la durata della prima sanzione per un minimo di 2 o 3 mesi” (U.S. General Accounting Office 2000b: 17).

			Nella pratica, tuttavia, è importante sottolineare che le regole a livello statale regolano il minimo periodo di penalità nel programma WT della Florida, ma gli individui devono ristabilire la conformità per ripristinare l’aiuto e questo processo è soggetto a grandi variazioni secondo le procedure operative locali. Come vedremo nel capitolo 9, il ritorno alla conformità può essere notevolmente ritardato dalla burocrazia e dall’intransigenza amministrativa. Inoltre, quando gli utenti sono stati sotto sanzione per più di trenta giorni, devono documentare il loro ritorno alla conformità e presentare una nuova Request for Assistance (RFA) e passare attraverso un nuovo colloquio faccia a faccia (Fla. Stat. § 445.024).

			La severità delle politiche di uno Stato dipende però anche dal numero dei sussidi colpiti. Oltre a terminare il sussidio in denaro per tutta la famiglia, la Florida è uno dei dodici stati che in caso di sanzione TANF sospendono congiuntamente anche i Food Stamp di una famiglia (U.S. General Accounting Office 2000b). Dato che questo sussidio è spesso più consistente di quello mensile TANF, la sua inclusione nella sanzione può comportare una devastante perdita di reddito. I bambini sotto i 16 anni possono continuare a ricevere la loro parte di Food Stamp se un familiare o un membro della comunità di un’organizzazione caritatevole accetta per iscritto di servire come “assegnatario tutelare” che agisce nel loro interesse (Fla. Stat. § 414.065). In caso non si trovi nessun assegnatario tutelare, l’intera famiglia perde l’assistenza alimentare per l’intero mese alla prima infrazione, anche se la sospensione è solo per dieci giorni.

			Infine, la Florida si distingue non solo per la severità, bensì anche per il numero di sanzioni inflitte, che è molto alto: tra il 2000 e il 2004, il tasso di sanzioni nel programma WT della Florida è rimasto abbastanza stabile, con fluttuazioni stagionali intorno a una media di circa 3.200 provvedimenti al mese. Il grafico 6-2 mostra questa tendenza, insieme all’andamento delle uscite dal TANF senza sanzioni. Il programma WT ha avuto una media di circa 5.800 uscite non derivanti da provvedimenti al mese nello stesso periodo, quindi tra il 2000 e l’inizio del 2004 più di un terzo di tutte le uscite mensili in Florida sono state dovute a sanzioni.

			Gli sforzi per confrontare il tasso di sanzioni degli Stati sono complicati dalle differenze nella severità delle politiche dello Stato e dai modi in cui gli Stati calcolano il loro tasso di provvedimenti disciplinari. I dati disponibili, tuttavia, suggeriscono che il tasso di sanzioni della Florida si trovi nell’estremo più alto del range. Mentre in Florida le sanzioni rappresentano circa un terzo di tutte le chiusure di casi, i dati federali indicano che queste rappresentino solo il 7% di tutte le chiusure di casi a livello nazionale nel 2002 (U.S. Department of Health and Human Services 2004).
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			Grafico 6-2. Totale delle uscite dal TANF con e senza sanzioni in Florida, gennaio 2000-marzo 2004

			Come misurazione alternativa, Pavetti e colleghi (2004) raccomandano di seguire una singola coorte di utenti per un lungo periodo di tempo e di calcolare la frequenza con cui incorrono in sanzioni. Basandosi su questo metodo, abbiamo misurato il tasso di sanzioni in tre stati che, come la Florida, applicano sospensioni immediate e per tutta la famiglia. Seguendo la coorte di destinatari adulti che sono entrati nel TANF in novembre del 2001, abbiamo scoperto che nei successivi diciotto mesi, il 13% della coorte del New Jersey e il 17% della coorte dell’Illinois ha subito sanzioni. Nella Carolina del Sud, dove si hanno dati solo su dieci mesi, il 5% ha subito sanzioni. Usando la stessa coorte del novembre 2001, abbiamo calcolato il tasso di sanzioni simili in Florida: dopo dieci mesi, il 43% della coorte è stato sanzionato almeno una volta e, dopo diciotto mesi, la percentuale è salita al 47%. In entrambi i casi, i tassi della Florida superano di gran lunga quelli degli altri stati.

			Grazie al suo livello di decentramento e di diversificazione tra le diverse regioni, la Florida fornisce anche un’ottima opportunità per analizzare la variazione nell’uso dei provvedimenti. Tra l’ottobre 2001 e il marzo 2004, lo Stato nel suo complesso aveva sanzionato in media, ogni mese, il 38,2% dei casi WT. Tuttavia, come indica la tabella, il tasso varia molto tra le ventiquattro regioni in questo periodo, con un minimo del 25,5% nella Regione 6 e un massimo del 52% nella Regione 17. Parte di questa variazione, naturalmente, può essere riconducibile alle differenze nei comportamenti degli utenti tra le regioni, ma visto l’alto livello di decentramento di secondo livello, tuttavia, è probabile che le pratiche sanzionatorie locali siano il prodotto delle differenze regionali in termini di cultura politica, condizioni del mercato del lavoro, differenze di popolazione, tipologia di enti incaricati di gestire i servizi e procedure operative locali. Nei capitoli che seguono, utilizzeremo queste variazioni per esaminare come le differenze nei contesti locali si intersecano con le caratteristiche degli utenti per determinare le modalità di distribuzione delle sanzioni.

			Tasso medio mensile di sanzioni in ventiquattro regioni determinate sulla base del Workforce Act in Florida

			
				
					
					
					
				
				
					
							
							Regione #

						
							
							Nome

						
							
					

					
							
							6

						
							
							Workforce Development Board – Florida settentrionale

						
							
							25.47

						
					

					
							
							5

						
							
							Jobs and Education Council, Inc. – Big Bend

						
							
							30.31

						
					

					
							
							12

						
							
							Workforce – Florida centrale

						
							
							32.76

						
					

					
							
							23

						
							
							Jobs & Education Partnership – Contea di Miami-Dade e Monroe

						
							
							33.82

						
					

					
							
							7

						
							
							Workforce Development Board – Florida Crown

						
							
							33.83

						
					

					
							
							9

						
							
							Workforce Development Board – Alachua, Bradford

						
							
							33.95
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							Jobs & Education Partnership, Inc. – Oklaloosa-Walton

						
							
							33.95

						
					

					
							
							24

						
							
							Workforce Development Board – Florida sud-occidentale

						
							
							34.48

						
					

					
							
							20

						
							
							Workforce Development Board – Treasure Coast

						
							
							34.72

						
					

					
							
							11

						
							
							Workforce Development Board – Contee di Flagler e Volusia, Inc.

						
							
							37.12

						
					

					
							
							21

						
							
							Workforce Development Board – Contea di Palm Beach

						
							
							37.33

						
					

					
							
							
							Media a livello statale

						
							
							38.18
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							Workforce Development Board, Inc. – Suncoast

						
							
							38.28
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							Workforce Board – Contea di Hillsborough

						
							
							38.58
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							Workforce Development Board – Citrus Levy Marion

						
							
							38.61
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							Regional Workforce Planning Board – Chipola

						
							
							39.09
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							Workforce Development Board Gulf Coast

						
							
							39.16
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							Workforce Investment Board, Inc. – Heartland

						
							
							41.08
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							Workforce Development Board – Pinellas

						
							
							41.43
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							Workforce Development, Inc. – First Coast

						
							
							41.67
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							Workforce Development Board, Inc. – Brevard

						
							
							43.48
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							Regional Workforce Development Board, Inc. – Escarosa

						
							
							44.40
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							Workforce Development Board – Broward

						
							
							45.09
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							Jobs & Education Partnership Regional Board, Inc. – Pasco-Hernando

						
							
							45.72
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							Workforce Development Board, Inc. – Contea di Polk

						
							
							51.97

						
					

				
			

			Nota: Il tasso di sanzioni è la percentuale media del numero di casi che viene sanzionato ogni mese durante il periodo ottobre 2001-marzo 2004.

			Mixed methods per la raccolta e l’analisi dei dati

			Nello studio del programma WT della Florida, abbiamo adottato un approccio basato sulle domande di ricerca, senza privilegiare alcun metodo o logica di indagine particolare. Le fonti dei dati e gli strumenti di analisi offrono sempre scorci parziali dei fenomeni sociali, sia perché sono incompleti sia perché favoriscono determinate dimensioni rispetto ad altre. Gli studi che usano metodi diversi spesso differiscono anche nelle loro logiche di indagine e nei criteri di persuasività, e l’impegno a chiarire queste differenze è positivo per una scienza sociale pluralista e vibrante, ma può anche sfociare in una sorta di polizia intellettuale che suggerisce agli studiosi di scegliere un campo: dovete condurre il vostro studio all’interno di un singolo approccio, questa visione suggerisce, altrimenti rischiate l’incoerenza. Al contrario, siamo convinti del potenziale di integrazione tra diversi metodi – per esempio, la modellizzazione statistica e la ricerca interpretativa sul campo – che si sono arricchite a vicenda dando vita nel complesso a un ritratto più ricco del fenomeno in oggetto.

			Scegliendo questa strada, abbiamo adottato un’ampia gamma di strategie d’indagine empirica basate sul potenziale di completamento reciproco delle tecniche e di costruzione di un quadro rispondente alle nostre domande di ricerca (Shapiro 2007; R. Smith 2002). Per studiare il programma WT della Florida da una varietà di angolazioni, abbiamo portato avanti la ricerca mettendo insieme una serie di fonti diverse: analisi statistiche di dataset amministrativi e di altro tipo, interviste in profondità con funzionari statali e locali, osservazioni dirette di sessioni di formazione statale e delle attività dei programma locali, analisi di documenti prodotti da uffici statali e regionali e un sondaggio per i case manager a livello statale che includeva sia domande convenzionali che esperimenti ad assegnazione casuale.

			L’approccio classico per combinare tali metodi è quello di “triangolare i risultati” cercando i casi in cui essi convergono su un’unica conclusione (King, Keo-Hane e Verba 1994), e in alcuni casi abbiamo seguito questa strategia. Un focus ristretto ai risultati empirici dei diversi metodi, tuttavia, può oscurare le modalità più profonde in cui l’adozione di metodi misti può alterare il processo di ricerca. In questo progetto, abbiamo portato avanti parallelamente le diverse linee di indagine, traendo spunti da ciascuna per proseguire il lavoro nel complesso: le analisi statistiche e le osservazioni delle sessioni di formazione hanno fatto emergere una serie di interrogativi che abbiamo potuto trasformare in domande da proporre ai case manager; le interviste hanno portato a scoperte che ci hanno costretto a estendere la nostra ricerca statistica a nuove aree e a rivedere modelli che ci erano in precedenza sembrati funzionali; l’arricchimento dei nostri strumenti analitici ha portato a una continua evoluzione delle nostre interpretazioni, mettendoci davanti a significati alternativi per risultati che sembravano “fissi”. Da questo punto di vista, i nostri metodi non hanno fornito risultanze empiriche indipendenti da triangolare, bensì hanno funzionato come flussi interdipendenti di attività di ricerca che si sono modellati a vicenda (dando forma anche al progetto nel suo complesso) attraverso un processo di apprendimento e revisione incrementale.

			Le nostre analisi statistiche si basano su dataset amministrativi riguardanti tutti gli utenti che hanno partecipato al programma WT da gennaio 2000 a dicembre 2004. Oltre a fornire misurazioni dettagliate sulle caratteristiche individuali e familiari degli utenti, questi dati forniscono la migliore evidenza su aperture e chiusure di casi, comprese quelle derivanti dall’applicazione delle sanzioni. Per esplorare le variazioni locali sui modelli di sanzionanmento, abbiamo incrociato questi dati con misurazioni di contesto relative a caratteristiche regionali, di contea e organizzative. Inoltre, per esaminare gli effetti dei sistemi di misurazione della performance, abbiamo utilizzato i dati delle valutazioni ufficiali della Agency for Workforce Innovation (AWI).

			Per analizzare il funzionamento del sistema a livello locale e le logiche che lo sottendono, dal febbraio 2005 al gennaio 2008 abbiamo condotto un’intensa ricerca sul campo in quattro delle ventiquattro Workforce Region della Florida. Le quattro regioni sono state selezionate in base alla diversità dei contesti di attuazione: la prima con un grande centro urbano, la seconda con un’area suburbana densamente popolata, la terza caratterizzata da una rete di periferie meno popolose, infine un’area rurale composta da una serie di piccole città. Le quattro regioni variavano notevolmente nella loro composizione razziale ed etnica, in termini di orientamenti politici prevalenti e nello storico dell’erogazione da parte di enti di servizi for-profit, non-profit e governativi. Nel corso del nostro studio, tuttavia, tutte e quattro le regioni alla fine hanno stipulato contratti con agenzie for-profit per gestire i loro one-stop center – principalmente con Arbour/Rescare, agenzia principale in sedici delle ventiquattro regioni della Florida.

			Durante i tre anni in cui abbiamo portato avanti la ricerca sul campo, abbiamo condotto interviste approfondite con funzionari a livello statale, membri del consiglio regionale, supervisori del programma e case manager. Abbiamo osservato le sessioni di formazione sulle sanzioni per i case manager, le riunioni del personale a livello regionale e le sessioni di introduzione e orientamento con i nuovi candidati WT. Inoltre, per avere un’idea delle modalità di funzionamento a livello locale e delle loro variazioni, abbiamo raccolto e analizzato materiale documentario da memorandum regionali, rapporti e siti web per tutte le ventiquattro Workforce Region nel 2009 e 2010.

			Nelle quattro Workforce Region selezionate per lo studio intensivo, abbiamo condotto oltre sessanta interviste approfondite con tutti gli operatori interessati49. Per mettere maggiormente alla prova le nostre interpretazioni e ipotesi, due dei tre ricercatori hanno condotto interviste separatamente, all’inizio in regioni diverse e poi con gli stessi lavoratori in una data zona. In ogni fase, i due intervistatori hanno confrontato i risultati e hanno discusso le possibili interpretazioni, da una parte interrogandosi sull’influenza dello stile personale di conduzione dell’intervista sui risultati, dall’altra discutendo i punti di accordo e le divergenze nell’interpretazione in modo da identificare gli ambiti che meritavano ulteriori indagini. Tutte le interviste sono state registrate e trascritte testualmente per l’analisi, che ha avuto luogo mentre la ricerca era in corso e si è concentrata su tre obiettivi principali: (1) accertare la natura delle principali routine di lavoro, le modalità organizzative, le procedure del programma e le norme locali relative; (2) sviluppare un resoconto interpretativo delle logiche degli attori e del loro rapporto con le scelte e i comportamenti oggetto dello studio; infine, (3) creare un dialogo tra la ricerca sul campo e le analisi statistiche che arricchisse entrambe le indagini di ulteriori spunti e interrogativi.

			Infine, per ottenere un campione più ampio sui case manager e approfittare dei vantaggi in termini inferenziali associati a un disegno sperimentale, abbiamo somministrato un sondaggio via web ai case manager WT in tutto lo Stato della Florida. Oltre a porre una varietà di domande convenzionali riguardanti le caratteristiche, gli atteggiamenti e le idee dei case manager, il sondaggio includeva una serie di esperimenti ad assegnazione casuale progettati per riprodurre implicitamente l’effetto delle costruzioni razziali e di marcatori di discredito sulle decisioni sanzionatorie degli operatori.

			Insieme, queste fonti hanno permesso di elaborare un’analisi insolitamente ricca delle variazioni geografiche e di contesto rispetto agli approcci e alle routine che danno forma alle pratiche di gestione dei casi, fornendo al contempo le informazioni necessarie a chiarire logiche, funzionamento e contraddizioni insite nell’attuazione del paternalismo neoliberale. I capitoli dal 7 al 10 sono strutturati intorno a quattro dimensioni chiave di questo sistema, ognuna delle quali è legata a un aspetto specifico del paternalismo neoliberale. Il capitolo 7 si concentra sul decentramento locale, indagando quali siano le forze che (inter)agiscono per produrre differenze sistematiche nelle modalità locali di disciplinamento dei poveri. Il capitolo 8 esplora la mercatizzazione, ripercorrendo il processo di privatizzazione dei servizi e la loro trasformazione in target di investimento redditizio e strumento al servizio delle necessità dei datori di lavoro. Il capitolo 9 si concentra sui sistemi di performance, analizzando come la pressione esercitata sulle autorità locali al fine di soddisfare i parametri numerici abbiano prodotto risposte organizzative perverse, disciplinando gli operatori e promuovendo tasso di sanzioni più elevati. Il capitolo 10, infine, conclude questa parte del libro esplorando l’interazione tra razza e discrezionalità disciplinare nelle relazioni dirette tra case manager e utenti.

			
				
					Su questa distinzione metodologica, vedi Yin 2003 e Ragin 2000. La scelta di selezionare un caso “estremo” per l’analisi, come abbiamo fatto qui, si basa su una lunga e influente tradizione nello studio dell’implementazione della politica (come nelle scienze sociali più in generale). Per esempio, quando Herbert Kaufman (1960) voleva capire come gli amministratori centrali ottenevano la conformità dai lavoratori, che non potevano essere controllati direttamente, non aveva studiato un’agenzia dove questo problema poteva essere trovato in forma modesta. Aveva invece scelto una delle burocrazie più frammentate e lontane, il Servizio Forestale, per osservare le questioni rilevanti e le risposte nelle loro forme più chiare. Allo stesso modo, quando Martha Derthick (1990) ha cercato di capire le dinamiche politiche generali alla base del fallimento burocratico negli Stati Uniti, non ha selezionato una burocrazia media che ci si poteva aspettare che fallisse per qualsiasi numero di ragioni. Ha scelto invece di studiare una delle burocrazie più apprezzate e ben funzionanti degli Stati Uniti, la Social Security Administration, per isolare le sfide che emergevano dal contesto politico e osservarle nel punto di maggiore evidenza.

				
				
					Il Workforce Investment Act del 1998 è stato approvato dal Congresso un anno dopo l’attuazione della riforma del welfare e riguarda i lavoratori sfollati e disoccupati.

				
				
					Come vedremo nei capitoli successivi, una legge della Florida approvata nel 2008 ha rimosso il divieto che impediva ai RWB di gestire direttamente gli one-stop center. Circa la metà dei RWB dello Stato ha scelto di riprendere in carico la gestione dei servizi sociali piuttosto che continuare ad appaltare. Così, mentre il sistema della Florida rimane decentralizzato, privatizzato e orientato ai risultati, ora include un mix di fornitura di servizi basati su contratti e fornitura diretta di servizi da parte di enti pubblici-privati.

				
				
					Per esplorare gli sviluppi successivi descritti nella nota 3, abbiamo anche condotto interviste telefoniche di follow-up con i direttori esecutivi di sette dei ventiquattro RWB nel settembre 2009.

				
			

		





		
			7. 
La politica locale della disciplina

			Il decentramento politico ha rappresentato il tratto distintivo della svolta disciplinare nel governo della povertà. Nell’ambito della riforma del welfare, i funzionari federali hanno da una parte fissato degli obiettivi e utilizzato parametri di riferimento e incentivi per strutturare le scelte ai livelli inferiori di governo; dall’altra in questa cornice hanno concesso ampia libertà di manovra ai funzionari statali e locali, affinché potessero adattare la governance alle loro specifiche esigenze. Nel capitolo 5, abbiamo visto come questa dispersione di autorità abbia portato a differenze sistematiche nella progettazione dei programmi a livello statale. Le scelte su come organizzare l’erogazione del Temporary Assistance for Needy Families (TANF) rispondevano al tasso di famiglie nere tra i casi in carico ai servizi sociali, così che una serie di differenziazioni di per sé minori si sono accumulate, fino a produrre un modello di politiche altamente razzializzato. La struttura di policy, tuttavia, non rappresenta che un frame di riferimento per l’azione di governo, e non tiene conto di come questa si sostanzia nella pratica attraverso l’azione dei singoli indivui. In questo capitolo, ci occupiamo di indagare le modalità di funzionamento del paternalismo neoliberale nella pratica, analizzando come i funzionari locali interagiscono con i diversi utenti per dare forma all’attuazione del programma in un sistema altamente decentralizzato di governo disciplinare della povertà.

			Per farlo, ci siamo focalizzati sui modelli di sanzione nel programma Welfare Transition (WT) della Florida. Quando gli adulti (per lo più madri single) entrano nel programma WT, firmano un Piano di Responsabilità Individuale (Individual Responsibility Plan – IRP) con cui accettano una serie di obblighi contrattuali: documentare la loro partecipazione alle attività lavorative richieste ogni settimana, essere puntuali negli incontri con i case manager, riferire prontamente i cambiamenti nella situazione familiare e frequentare i corsi su come organizzare la propria vita e mettere sul mercato il proprio lavoro. I “bastoni” che danno forza a queste regole del programma sono le sanzioni, che in Florida hanno permesso agli operatori di bloccare tutti i sussidi TANF e Food Stamp alla prima infrazione degli utenti.

			In teoria, è lecito supporre che le decisioni sanzionatorie rispondano direttamente ai comportamenti oggettivi degli utenti, riflettendo nient’altro che differenze individuali di comportamento. Nella pratica, tuttavia, i processi sanzionatori locali vengono influenzati da una vasta gamma di fattori ambientali (Pavetti et al. 1998). Esplorando queste influenze, questo capitolo rivela le continuità nella governance che si estendono dalla scelta di policy statale all’implementazione locale. Nel capitolo 5, abbiamo visto che il decentramento di secondo livello si è maggiormente sviluppato negli Stati che hanno adottato regole TANF più disciplinari, e che avevano una popolazione nera più numerosa e meno uniformemente distribuita. In questo capitolo riprendiamo questo punto andando a esplorare come il decentramento della gestione del programma abbia facilitato nella pratica l’attuazione di un modello disciplinare razzializzato nelle modalità di distribuzione dei sussidi. La nostra analisi rivela che i modelli di applicazione delle sanzioni sono determinati da una complessa interazione tra le caratteristiche dell’utenza e quelle dei funzionari locali.

			Non è sempre vero, infatti, che i funzionari sanzionino inevitabilmente più utenti neri, tanto che in alcuni contesti le sanzioni non sembrano seguire la logica dei pregiudizi razziali e in altri addirittura sono rivolte in numero maggiore ai bianchi. I modelli non indicano una dinamica pervasiva di pregiudizio e discriminazione razziale, bensì fanno luce su un processo più sottile in cui le costruzioni razziali emergono, in particolari circostanze, come coordinate implicite della scelta di policy. Il modello di applicazione delle sanzioni è rigorosamente conforme alla logica contingente del Racial Classification Model (RCM): la razza dell’utente può essere più o meno importante a seconda di come i fattori di contesto influenzano la salienza e il contenuto delle costruzioni razziali in quanto coordinate per il processo decisionale.

			L’analisi che segue può anche essere letta come una critica agli studi che interpretano erroneamente le sanzioni concentrandosi soltanto sugli individui. Le decisioni sanzionatorie sono prodotto della governance, e pertanto assumono modelli diversi a seconda di come l’autorità politica è strutturata, e rispondono sistematicamente alle condizioni politiche ed economiche locali. Per chiarire queste dinamiche, partiamo dall’analisi dei modelli di sanzione nel programma WT della Florida, per poi passare, a livello nazionale, a evidenziare come i risultati in Florida riflettano la decisione dello Stato di adottare il decentramento di secondo livello come struttura di governo. Negli Stati che condividono questo disegno, troviamo modelli politicamente contingenti di disparità razziali che ricordano da vicino i risultati della Florida, mentre negli Stati in cui agli attori locali non è stata data l’autorità primaria sulle procedure operative, queste distorsioni sono minori.

			Organizzazioni, ambienti e attuazione delle sanzioni

			Le sanzioni, nell’ambito del welfare, sono generalmente pensate come risposte al comportamento individuale. Nel discorso neoliberale, esse vengono inquadrate come “detrazioni di salario” per gli utenti che, come avviene con gli impiegati irresponsabili, non riescono a fare il loro lavoro. Per i paternalisti, sono una risposta tutelare all’inadempienza individuale, una rapida conseguenza per il fallimento dell’utente nel far fronte alle sue responsabilità personali. La maggior parte degli studiosi condivide implicitamente questa struttura individualizzante e si è quindi soprattutto interrogata su “chi è probabile che venga sanzionato” nel programma TANF. Per questa ragione, il principale contributo della letteratura finora è stato quello di mostrare che gli utenti sanzionati tendono ad assomigliare agli utenti dei servizi di lungo corso in termini di stato civile, età, dimensioni della famiglia, livello di istruzione, esperienza lavorativa e identificazione razziale (Wu et al. 2006; Pavetti, Derr e Hesketh 2003; Hasenfeld, Ghose e Larson 2004; Kalil, Seefeldt e Wang 2002; Koralek 2000).

			Nei prossimi capitoli, offriamo una visione alternativa che enfatizza le dinamiche in cui modelli di azione disciplinare sono determinati dalle strutture di governo, dalle organizzazioni che le attuano e dai contesti locali. Prima di dare uno sguardo più da vicino alle organizzazioni che si occupano del welfare-to-work, riteniamo importante focalizzarci sulle condizioni ambientali che incidono sul loro funzionamento, facendo affidamento agli sviluppi chiave della letteratura sulla storia del welfare e sulla pubblica amministrazione.

			Prima degli anni ‘60, l’attuazione dei programmi a livello locale senza regole quadro era una caratteristica distintiva dei programmi di assistenza pubblica negli Stati Uniti (Katz 1996). Per tutto questo periodo, le regole e le azioni amministrative erano state altamente reattive alle pressioni provenienti dai datori di lavoro e dagli attori politici della comunità (Bell 1965; Ward 2005). Il controllo locale aveva esposto le agenzie di welfare agli interessi situati, i quali avevano fatto pressioni per “dare forma a prassi di aiuto che fossero congruenti con le pratiche di lavoro più diverse, in modo da adattarsi alle necessità locali di manodopera” (Piven e Cloward 1993: 130-31). In questo processo, l’attuazione degli interventi di politica sociale si era inserita perfettamente nelle strutture razzializzate delle economie politiche locali. Ripercorrendo questa storia di specificità territoriale, Robert Lieberman (1998: 229) conclude che “la distinzione tra controllo nazionale e locale, e l’estensione della discrezionalità burocratica decentralizzata, sono stati cruciali nel determinare come la politica sociale tratta gli afroamericani”.

			Queste conclusioni trovano conferma in argomentazioni più generali nel campo della pubblica amministrazione, secondo cui le organizzazioni che mettono in pratica le politiche pubbliche tendono sempre a operare come “sistemi aperti”, altamente reattivi al contesto (Meier 1993; Keiser e Soss 1998): da una parte gli amministratori devono “servire molti padroni” contemporaneamente e sono soggetti a pressioni di una varietà di attori che hanno un interesse per i risultati prodotti (Derthick 1990); dall’altra il personale dei servizi sociali di solito proviene da comunità vicine e, di conseguenza, tende a condividere gli orientamenti politici e le coordinate culturali locali (Khademian 2002). Ciò fa sì che le norme organizzative e i modi di “dare un senso” al loro ruolo tendano a essere costruiti a partire dalle risorse culturali ereditate dalla comunità di riferimento (Weick 1995; J. Martin 1992; M. Feldman 1989). Nel tempo, mentre i manager lavorano per trovare una strada percorribile in condizioni locali mutevoli, le organizzazioni tendono a svilupparsi in direzioni che si adattano ai loro “ambienti politici e di riferimento” (Hrebiniak e Joyce 1985; Meier 1993).

			Con la riforma del welfare, questo tipo di dinamiche ha trovato maggior spazio grazie alla spinta verso il decentramento della politica. In tutti gli Stati, i funzionari locali del TANF hanno un certo livello di discrezionalità sugli elementi del programma che influenzano la portata e l’incidenza delle sanzioni. Essi interpretano le linee guida statali per convertirle in pratiche locali: come informare gli utenti sulle regole del programma e sulle diverse sanzioni, con quali procedure monitorare la conformità e informare gli utenti dell’imminenza della violazione, e così via. Così, sebbene gli uffici TANF operino secondo le stesse linee guida statali, gli studi sul campo dimostrano che le filosofie e le pratiche di sanzione tendono a variare notevolmente tra le organizzazioni (Pavetti et al. 1998).

			Il decentramento di secondo livello, delegando l’autorità a funzionari della contea o dei Regional Workforce Board (RWB), apre ulteriori spazi a pratiche discrezionali basate su circostanze relative alle specificità territoriali. Nel programma WT della Florida, per esempio, gli RWB sviluppano procedure operative locali indipendenti (Local Operative Procedures – LOP) che modificano le caratteristiche di base delle linee guida sanzionatorie a livello statale. Le LOP variano molto all’interno dello Stato, e riguardano criteri di sanzione fondamentali, come il fatto che un utente debba documentare quaranta e non trenta ore di attività lavorativa ogni settimana per evitare una sanzione.

			In sintesi, ci sono una serie di buone ragioni per ritenere che le sanzioni siano non soltanto il punto di arrivo per alcune tipologie di utenza di cui la ricerca mira a creare un profilo, bensì siano da studiare come risultato finale delle politiche di governo. Per fare ciò, si deve esaminare come le diverse tipologie di utenti interagiscono con le organizzazioni e i loro ambienti per produrre modelli sistematici di azioni disciplinari.

			Ambienti politici locali e sanzioni nel programma WT

			Le ventiquattro Workforce Region della Florida dove è stato messo in piedi il programma WT hanno un tasso di sanzioni molto diverso tra loro (vedi tabella a pp. 241-242), dato influenzato dalla presenza di diverse composizioni dell’utenza. Per comprendere se e come le circostanze locali influenzino l’approccio al disciplinamento dei poveri si devono esaminare le differenze individuali insieme ai fattori di contesto. A questo proposito, è particolarmente interessante riflettere su come il tasso di sanzioni può essere influenzato dagli orientamenti politici locali.

			Le forze conservatrici e repubblicane hanno fatto da traino politico alla svolta disciplinare nel governo della povertà (vedi i capitoli 2-4), servendosi – dagli anni ’60 in poi – dei temi di “legge e ordine” a fini elettorali e spingendo per approcci sempre più duri finalizzati all’incanalamento nel mondo del lavoro. Nei diversi Stati queste si sono impegnate a potenziare il controllo delle istituzioni correzionali ed estendere la sua logica di “violazione e sanzione” al welfare. Nelle nostre analisi, l’orientamento repubblicano/conservatore del governo ha affidabilmente predetto un aumento a livello statale delle detenzioni, l’abolizione dei programmi General Assistance (GA), il taglio ai sussidi nel programma Aid to Families with Dependent Children (AFDC), nonché l’adozione di sanzioni per l’intera famiglia nell’ambito del programma TANF.

			Se è vero che l’implementazione della policy segue l’azione legislativa come prosecuzione del “policy-making con altri mezzi” (Lineberry 1977), dovremmo aspettarci che i modelli correlati emergano quando i funzionari locali mettono in pratica questo progetto disciplinare. Nelle regioni conservatrici, gli obiettivi disciplinari dovrebbero godere di un maggiore “buy in” da parte degli amministratori locali, e dovrebbero essere sostenuti da più forti pressioni locali per usare il “bastone” al posto della “carota” per tenere in riga gli utenti (Ridzi 2009). Dopo aver tenuto conto delle differenze tra gli utenti, quindi, dovremmo trovare modelli regionali di sanzionamento che riflettono le dimensioni politiche del progetto disciplinare.

			Per testare questa ipotesi, abbiamo integrato misurazioni a livello individuale – estrapolate dai dati amministrativi del WT – con indicatori di contesto relativi a caratteristiche dei sistemi locali. Per valutare gli ambienti politici, abbiamo creato un indice di conservatorismo a livello di contea basato sul sostegno nel contesto a diciotto emendamenti costituzionali apparsi sulle schede elettorali a livello statale dal 1996 al 2004. Abbiamo convalidato questo indice confrontando i suoi valori con la media dei voti repubblicani nelle contee della Florida (elezioni presidenziali, 1996-2004) e con i dati del sondaggio che mostrano i tassi di auto-identificazione liberal-conservatrice in otto contee della Florida (1996-2004). (Per i dettagli, vedere Ford, Soss e Schram 2007).

			Oltre a questo indice, i nostri modelli controllano una serie di altre caratteristiche della contea che potrebbero influenzare il tasso di sanzioni: la percentuale di residenti non bianchi, la dimensione totale della popolazione, il tasso di disoccupazione, il tasso di povertà, il salario medio nei servizi e negli esercizi di ristorazione (annuale) e il numero di adulti beneficiari del TANF ogni 100.000 residenti. Queste variabili a livello di contea sono state incrociate con i dati amministrativi che coprono l’intera casistica del WT della Florida, indicano tempi e luoghi delle decisioni di sanzione e misurano le caratteristiche dell’utente su questo livello50. Le nostre variabili di controllo a livello individuale includono il sesso dell’utente, l’età, lo stato civile, il numero di figli, l’età del figlio più giovane, il reddito da lavoro e l’identificazione razziale/etnica.

			Sulla base di queste misure, abbiamo condotto una Event History Analysis (EHA) sui risultati delle sanzioni per gli utenti del programma WT. Come la regressione multipla, l’EHA ci permette di stimare come diverse variabili influenzino un evento di interesse (in questo caso una sanzione). Tuttavia, invece di limitarsi a prevedere se l’evento si è verificato, l’EHA spiega la variazione nella quantità di tempo che intercorre tra un punto di partenza e il verificarsi dell’evento. Per questo motivo, l’EHA è talvolta chiamata “analisi della durata” (in economia) o “analisi della sopravvivenza” (in medicina).

			Usiamo l’EHA per analizzare l’applicazione delle sanzioni a tutti gli utenti che sono entrati nel WT per la prima volta durante un periodo di ventiquattro mesi – da gennaio 2001 alla fine di dicembre 2002. Il punto di partenza per ogni utente è il mese della prima iscrizione. La nostra variabile di risultato assume valore 1 nel mese in cui un utente viene sanzionato e valore 0 in tutte le combinazioni utente-mese precedenti51. Così, il nostro EHA fa luce non solo sul perché alcuni utenti vengono sanzionati mentre altri no, ma anche sul perché alcuni utenti vengono sanzionati più rapidamente di altri52.

			I nostri risultati confermano ciò che è stato dimostrato da precedenti studi: il tasso di sanzioni varia significativamente a seconda delle caratteristiche dell’utenza (Born, Caudill, e Cordero 1999; Koralek 2000; Westra e Routely 2000; Hasenfeld, Ghose, e Larson 2004; Kalil, Seefeldt, e Wang 2002; Keiser, Mueser, e Choi 2004; Wu et al. 2006), ed è più probabile che vengano sanzionati gli uomini rispetto alle donne, nonostante i primi siano solo una piccola percentuale degli utenti. È anche più probabile che le sanzioni vengano imposte agli utenti che hanno figli più grandi, a quelli che vivono in famiglie con due genitori, a quelli più giovani e a coloro che hanno livelli più bassi di capitale umano (misurato attraverso il reddito salariale e l’istruzione). Inoltre, emerge come le sanzioni vengano applicate più frequentemente nelle contee con più alti tassi di povertà, più alta densità di popolazione, e più grandi casistiche TANF pro capite (anche se in questa analisi controlliamo l’identificazione razziale dell’utente, l’analisi dettagliata di questi risultati viene discussa nei prossimi capitoli).

			Passando alle differenze politiche, troviamo che nelle contee più conservatrici gli utenti hanno un rischio significativamente maggiore di essere sanzionati in ogni mese osservato del periodo di partecipazione, rispetto a utenti simili in regioni più liberali. Per chiarire come gli effetti dell’orientamento politico locale si sommino nel corso di un periodo di dodici mesi di TANF, il grafico 7-1 traccia i tassi di sopravvivenza cumulativi. Per ogni mese del periodo, le curve indicano la probabilità che un tipico utente “sopravviva” nel programma così a lungo senza essere sanzionato. Ai fini di questa illustrazione, stimiamo le curve di sopravvivenza per un “tipico” utente TANF, che definiamo come una donna bianca single di trentuno anni con un figlio (di età compresa tra tre e quattro anni), dodici anni di istruzione e un livello medio di reddito salariale nel trimestre precedente al mese corrente. Tracciamo due curve di sopravvivenza per questa ipotetica utente: una supponendo che risieda nella contea più liberale della Florida e una seconda supponendo che viva nella contea più conservatrice.

			Le funzioni di sopravvivenza mostrano che, dal primo mese in poi, l’utente “tipico” ha una minore probabilità di sopravvivere senza una sanzione se risiede nella contea più conservatrice, e nel corso del periodo di partecipazione, le disparità di rischio si accumulano a produrre grandi differenze entro il dodicesimo mese. 
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			Grafico 7-1. Funzione di sopravvivenza cumulativa stimata per un tipico adulto TANF, per orientamento politico locale

			Nota: le funzioni di sopravvivenza sono stimate per una donna bianca single di trentuno anni con un figlio (di tre o quattro anni), dodici anni di istruzione e un livello medio di reddito salariale nel trimestre precedente.

			Se l’utente tipica risiedesse nella contea più conservatrice, avrebbe una probabilità di 0,20 di sopravvivere fino al dodicesimo mese senza una sanzione, mentre se vivesse nella contea più liberale avrebbe il doppio delle probabilità (0,40). Data la severità del WT, relativamente pochi utenti sono in grado di partecipare al programma per dodici mesi senza sanzioni in qualsiasi contea: indipendentemente dal mese che si utilizza come punto finale di osservazione, tuttavia, i nostri risultati mostrano chiaramente che le contee politicamente conservatrici applicano sanzioni a tassi più elevati, e questo effetto si moltiplica nel corso dell’intervallo di tempo preso in considerazione. Con l’aumentare del margine di libertà e discrezionalità delle autorità locali, le pratiche disciplinari sono quindi diventate fortemente dipendenti dalla politica e dal luogo.

			L’identificazione razziale dell’utente come fattore contingente di vulnerabilità

			I nostri risultati hanno sottolineato l’importanza di considerare le differenze politiche locali e le diverse fasi nell’intervallo di partecipazione. Inserendo l’ulteriore variabile relativa alla dimensione razzializzata della pratica disciplinare, dobbiamo tenere in conto come tutti questi fattori possano intersecarsi per determinare i modelli di sanzione. Tre proposte condizionali del Racial Classification Model (RCM) suggeriscono dei possibili risultati: in primo luogo, le maggiori disparità di trattamento dovrebbero emergere quando i gruppi razziali/etnici in questione presentano un contrasto più netto di reputazione rilevante per la policy; in secondo luogo, le discriminazioni razziali nel trattamento dovrebbero essere più probabili quando i tratti dell’utente forniscono alle autorità stereotipi coerenti, cioè caratteristiche che si allineano ed evocano stereotipi razziali rilevanti per la policy; infine, i pregiudizi razziali dovrebbero essere più probabilmente presenti quando le idee sulle differenze razziali rilevanti per la policy sono più diffuse tra le autorità di governo e, quindi, più disponibili come frame di sviluppo delle politiche.

			La prima proposizione suggerisce che le disparità tra bianchi e neri dovrebbero essere maggiori di quelle tra bianchi e latinoamericani, in quanto i neri vengono ritenuti di gran lunga meno motivati e lavoratori dei bianchi, predisposti ai comportamenti irresponsabili e a rimanere dipendenti dal welfare a lungo termine (Gilens 1999; Schuman et al. 1997). Gli stereotipi sui latinoamericani tendono a collocarsi nel mezzo, offrendo un minore contrasto negativo con i bianchi (Fox 2004)53. Così, l’RCM suggerisce che la misurazione dei pregiudizi bianchi/neri dovrebbe essere più grande e consistente di quella latinoamericani/bianchi.

			La seconda proposizione suggerisce che l’identificazione razziale dell’utente e la durata della partecipazione al programma dovrebbero interagire a determinare le sanzioni: per decenni, la “dipendenza” da welfare di lungo periodo è stata il punto chiave – con riferimenti impliciti nettamente razzializzati – della retorica sul welfare (Fraser e Gordon 1994), incardinato sugli stereotipi relativi alla pigrizia dei neri e radicato nell’immaginario delle welfare queen che vivono del sussidio, nonché in retoriche sulla dipendenza e sulla patologia (Gilens 1999; Hancock 2004; Schram 1995). In questo modo, nel contesto del welfare-to-work, è probabile che periodi di partecipazione più lunghi funzionino come fattore di attivazione degli stereotipi razziali rilevanti per quella policy. L’RCM suggerisce che man mano che i periodi di partecipazione si allungano, i frame razzializzati impliciti vengano attivati più spesso e le discriminazioni di trattamento aumentino.

			La terza proposizione ci spinge a interrogarci su come le autorità locali differiscano nei loro pregiudizi razziali. Sulla base dei risultati precedenti, le differenze tra ambienti politici liberali e conservatori sembrano meritare particolare attenzione. In linea di principio, non c’è motivo per cui i conservatori dovrebbero avere una visione più negativa delle minoranze, ma nella pratica ci sono buone ragioni per distinguere tra i due quando si cerca di spiegare le preferenze in tema di politiche (Sears, Sidanius e Bobo 2000). Il conservatorismo e la razza si sono profondamente intrecciati nella politica americana degli ultimi decenni (vedi capitolo 3), anche perché i repubblicani hanno ampiamente mobilitato stereotipi razziali e tematiche razzializzate a fini elettorali, compattando il partito su una posizione piuttosto omogenea da questo punto di vista (Carmines e Stimson 1989). I conservatori sono diventati più propensi dei liberali ad avere una visione negativa dei beneficiari del welfare e a considerare gli afroamericani più pigri dei bianchi (Domke 2001; Federico e Sidanius 2002; Gilens 1999; Glaser 1994; Johnson e Marini 1998; Oliver e Mendelberg 2000).

			Il Grafico 7-2 illustra questa relazione basata sui dati raggruppati del National Election Studies (NES) del 1996, 2000 e 2004 (il periodo della nostra analisi).
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			Grafico 7-2. Gap medio nella pigrizia percepita dei gruppi razziali, secondo l’identificazione politica degli intervistati

			Nota: L’asse verticale è il gap di stereotipi ed è calcolato come differenza nella valutazione media della pigrizia per ogni coppia di gruppi target (il punteggio medio per i neri/latinoamericani meno il punteggio medio per i bianchi), dove la scala della pigrizia è codificata come segue: 1 = laborioso fino a 7 = pigro. Come scala, il gap di stereotipi è una misurazione del grado in cui gli intervistati vedono i neri (o i latinoamericani) come più pigri dei bianchi. La misurazione del conservatorismo è calcolata come il punteggio del termometro dei sentimenti per i conservatori meno il punteggio per i liberali. Le linee nel grafico rappresentano la relazione prevista tra il conservatorismo e il gap di stereotipi per ogni gruppo, sulla base di una regressione bivariata che utilizza i dati aggregati del National Election Study (1996, 2000, 2004). Ogni valore di pendenza è statisticamente significativo (p < .01).

			Il NES include una serie di items che chiedono agli intervistati di collocare la “maggior parte” dei neri, dei latinoamericani e dei bianchi su una scala a sette punti che va da “duro lavoro” a “pigro”. Sottraendo i giudizi degli intervistati sui bianchi dai giudizi sui neri e sui latinoamericani, rispettivamente, si può calcolare un “gap di stereotipi” per ogni coppia. Il grafico 7-2 mostra le relazioni che osserviamo quando reimpostiamo questi gap di stereotipi su una misurazione della disposizione di ogni intervistato verso i liberali e i conservatori.

			I risultati evidenziano tre punti chiave: in primo luogo, tra i liberali più convinti non esiste praticamente alcun divario razziale nelle attitudini espresse riguardo gli stereotipi della pigrizia; secondo, tra i moderati e i conservatori, il divario tra bianchi e neri è costantemente più ampio di quello tra bianchi e latinoamericani; infine, se si guarda il grafico da sinistra a destra, muovendosi verso l’estremità conservatrice dello spettro politico, entrambi i divari di diventano costantemente più marcati. Quest’ultimo risultato è coerente con la evidenze fornite da una vasta gamma di sondaggi nazionali condotti dal 1990 in poi, e può essere confermato separatamente in tutte le regioni degli Stati Uniti54. Un sondaggio AP-Yahoo condotto nel settembre 2008 da Paul Sniderman e colleghi offre una visione più completa del contrasto politico. Rispetto ai liberali, i conservatori nel sondaggio nazionale avevano meno probabilità di vedere gli afroamericani come rispettosi della legge, determinati, amichevoli, affidabili, intelligenti a scuola, intelligenti in generale, probabili buoni vicini; al contrario, erano più propensi a considerarli violenti, vanagloriosi, lamentosi, pigri e irresponsabili.
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			Grafico 7-3. Gap medio nella pigrizia percepita dei gruppi razziali, secondo l’identificazione politica degli intervistati (California, Florida e Texas)

			Nota: L’asse verticale è il gap di stereotipi ed è calcolato come la differenza nella valutazione media della pigrizia per ogni coppia di gruppi target (il punteggio medio per i neri/latinoamericani meno il punteggio medio per i bianchi), dove la scala della pigrizia è codificata come segue: 1 = laborioso fino a 7 = pigro. In base alla scala, il gap di stereotipi è una misurazione del grado in cui gli intervistati vedono i neri (o latinoamericani) come più pigri dei bianchi. La misurazione del conservatorismo è calcolata come il punteggio del termometro della disposizione verso i conservatori meno il punteggio verso i liberali. Le linee nel grafico rappresentano la relazione prevista tra il conservatorismo e il gap di stereotipi per ogni gruppo, sulla base di una regressione bi-variata che utilizza i dati aggregati del National Election Study (1996, 2000, 2004), con il campione limitato agli intervistati in California, Florida e Texas. Ogni valore di pendenza è statisticamente significativo (p < .01).

			Per il nostro studio sulla Florida, un’ulteriore precisazione è offerta dal grafico 7-3, che mostra il modello di gap tra gli stereotipi NES osservato nei tre stati americani con le più grandi popolazioni latinoamericane (California, Florida e Texas)55. I risultati sono quasi identici a quelli mostrati nel grafico 7-2. La differenza chiave è che tra gli intervistati più liberali, il divario stereotipico latinoamericano/bianco è in realtà invertito. I liberali convinti tendono in questi Stati a vedere i latinoamericani come leggermente più “lavoratori” dei bianchi. Al contrario, il campione sui tre stati produce, per quanto riguarda il gap di stereotipi tra bianchi e neri, risultati che ricordano da vicino quelli del campione nazionale.

			Sulla base di queste evidenze, l’RCM suggerisce che le disparità razziali nelle sanzioni (a) dovrebbero essere maggiori nelle comunità politicamente più conservatrici e (b) dovrebbero diminuire o addirittura invertirsi (nel confronto latinoamericani/bianchi) nei contesti più liberali. Come notato in precedenza, una varietà di dinamiche può guidare questa relazione: pressioni locali sul processo di implementazione, reclutamento del personale da parte dei servizi sociali e del RWB, traduzione dei pregiudizi razziali locali in principi organizzativi e così via. Per tutte queste ragioni, l’RCM suggerisce che la razza sia un criterio guida fondamentale per la sanzione, facendo sì che le disparità razziali siano più grandi in ambienti politici più conservatori.

			Un supporto preliminare in favore di questa previsione si può trovare in uno studio sulle sanzioni nel welfare in Missouri (Keiser, Mueser e Choi 2004). Dividendo lo Stato in sette ampie regioni geografiche, e controllando i fattori a livello di utente e contea, lo studio trova che le differenze razziali nel tasso di sanzioni seguono i livelli di conservatorismo politico. Anche se corrispondono alle previsioni dell’RCM, questi risultati hanno diverse limitazioni che possono essere superate grazie all’analisi dei dati sul programma WT della Florida. In primo luogo, le minoranze sono più grandi e più ampiamente disperse in Florida che in Missouri, perciò possiamo esaminare gli effetti in un maggior numero di contesti locali e osservarli a un livello inferiore di aggregazione amministrativamente e politicamente significativo (la contea). In secondo luogo, poiché la Florida è uno Stato con un alto tasso di diversità etnica e razziale, possiamo testare le nostre previsioni per i neri e i latinoamericani piuttosto che limitare il confronto tra bianchi e neri osservato in Missouri. In terzo luogo, impiegando la Event History Analysis, possiamo osservare direttamente come gli effetti dei pregiudizi razziali varino durante il periodo di partecipazione, e controllare questa dimensione di rischio nel valutare l’interazione tra identificazione razziale dell’utente e conservatorismo locale.

			Razza, politica e periodi di partecipazione: Test condizionali del Racial Classification Model (RCM)

			Con queste previsioni in mano, possiamo tornare ai dati amministrativi WT analizzati in precedenza. Dato che abbiamo variabili misurate a due livelli di analisi (individuale e di contea), facciamo qui il passo aggiuntivo di sottoporre i nostri dati a una modellizzazione diversa: un EHA discreto a più livelli di iniziativa sanzionatoria (Barber et al. 2000). Le variabili incluse nei nostri modelli sono le stesse che abbiamo descritto per la precedente analisi. I risultati per le caratteristiche degli utenti a livello individuale, basati su un approccio multilivello, sono paralleli a quelli presentati in precedenza56. I grafici 7-4 e 7-5 presentano i nostri risultati chiave per l’interazione tra razza/etnia dell’utente, orientamento politico locale e lunghezza del periodo di partecipazione. Ogni grafico presenta panel separati per tre punti del periodo di partecipazione (tre, sei e nove mesi) e mostra la relazione prevista tra grado di conservatorismo locale e probabilità specifica del gruppo di incorrere in una sanzione57. Il risultato più sorprendente qui è che le differenze politiche locali contano di più per gli utenti neri e latinoamericani che per gli utenti bianchi. In ogni fase dell’intervallo di tempo, il conservatorismo aumenta il tasso di sanzioni in misura maggiore per i neri e i latinoamericani rispetto alle loro controparti bianche.
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			Grafico 7-4. Probabilità prevista di essere sanzionati per gli utenti TANF della Florida, per identificazione razziale, ambiente politico locale e mese del periodo TANF. (A) Mese 3 del periodo TANF. (B) Mese 6 del periodo TANF. (C) Mese 9 del periodo TANF.
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			Grafico 7-5. Probabilità prevista di essere sanzionati per gli utenti TANF della Florida, per identificazione etnica, ambiente politico locale e mese del periodo TANF. (A) Mese 3 del periodo TANF. (B) Mese 6 del periodo TANF. (C) Mese 9 del periodo TANF.

			Sul lato sinistro di ogni panel, possiamo vedere che le distorsioni razziali nelle sanzioni sono altamente contingenti. In tutti e tre i punti del periodo di partecipazione, la previsione è che le contee più liberali sanzionino gli utenti latinoamericani meno frequentemente degli utenti bianchi (grafico 7-5). Infatti, poiché le differenze tra i contesti locali e i periodi di partecipazione si annullano, non troviamo differenze significative nei tassi complessivi di sanzione per gli utenti bianchi e latinoamericani. Questi risultati sono in gran parte coerenti con l’evidenza dell’indagine appena esaminata: i gap di stereotipi tra bianchi e latinoamericani sono costantemente più piccoli dei gap di stereotipi tra bianchi e neri, e, negli Stati con con maggiore popolazione latinoamericana, i liberali tendono a vedere i latinoamericani come più laboriosi dei bianchi.

			Un’eco isolata di questo modello può essere vista anche nel confronto bianco-nero mostrato nel panel superiore del grafico 7-4. Nella prima fase dell’intervallo di tempo considerato, nella contea più liberale, gli utenti neri hanno effettivamente meno probabilità di essere sanzionati rispetto alle loro controparti bianche. Diversi fattori possono contribuire a questo risultato. In primo luogo, questa è esattamente la condizione che l’RCM suggerisce come più favorevole agli utenti neri, in quanto i dati del sondaggio mostrano che i liberali convinti percepiscono poca o nessuna differenza nella “pigrizia” nera e bianca e, nei primi mesi di ricevimento dei sussidi, gli utenti neri non possiedono lo stereotipo coerente con l’indicazione di un periodo di partecipazione più lungo.

			In secondo luogo, il primo periodo è una fase di transizione in cui gli utenti imparano i termini rigorosi della partecipazione al WT. Nelle nostre interviste sul campo, i funzionari del WT a tutti i livelli hanno riferito che quando i nuovi utenti vengono a conoscenza del programma, molti scelgono di non tornare, nonostante la loro domanda di sussidi sia stata accolta. Tra le altre cose, gli utenti apprendono che saranno richieste ogni mese 120-160 ore di attività lavorativa per un pagamento di soli 240 dollari. Secondo i funzionari del WT, gli utenti che hanno una valida alternativa di reddito, anche se è piuttosto misera, spesso reagiscono scegliendo di prendere il loro primo assegno e non tornare più. Nel linguaggio locale, questa rinuncia viene definita “autosanzione” perché il risultato finale è quello di rimanere esclusi dai benefici, ma nella pratica non è il risultato di una decisione discrezionale di un case manager. Tutti gli studi dimostrano contestualmente che i mercati del lavoro e le reti sociali forniscono più probabilmente alternative di reddito ai bianchi poco qualificati che ai neri poco qualificati (Brown et al. 2003; Lin e Harris 2008), di conseguenza i tassi più alti di autosanzione tra gli utenti bianchi del WT possono essere sufficienti a giustificare l’andamento “bianco su nero” del tasso di sanzioni complessivo per i tratti specifici in cui l’RCM predice per i due gruppi un tasso di sanzione più o meno uguale58.

			Nel complesso, la nostra analisi delle disparità tra bianchi e neri fornisce una forte conferma dell’RCM. I risultati suggeriscono che gli effetti dell’identificazione razziale dell’utente sono doppiamente mediati, sia dal passaggio da un ambiente liberale a un ambiente conservatore – aumentando la probabilità che un utente nero o latinoamericano venga sanzionato in termini assoluti e rispetto ai bianchi non latinoamericani59 – che dalla lunghezza della partecipazione al programma. Il tasso di sanzioni (che può essere aumentato dall’autosanzione) è più alto durante i primi mesi, cosicché con l’aumentare dell’intervallo da tre a nove mesi, il rischio assoluto di una sanzione diminuisce per tutti i gruppi (come indicato dai valori decrescenti dei panel). Questa diminuzione, tuttavia, mostra una chiara polarizzazione razziale, con il tasso di sanzioni previsto per gli utenti bianchi che scende di circa il 56% (per una contea politicamente moderata) dal terzo al nono mese, mentre la riduzione per i neri nello stesso periodo è solo di circa il 33%.

			A causa di questa disparità, le linee di previsione per il tasso di sanzioni dei neri aumentano più velocemente delle linee per il tasso di sanzioni dei bianchi mentre ci si muove verso il basso attraverso i panel del grafico 7-4. Al sesto mese, nelle contee più conservatrici, la probabilità prevista di una sanzione è del 30% maggiore per gli utenti neri che per gli utenti bianchi. Al nono mese, gli utenti neri sono destinati a essere sanzionati più dei bianchi in ogni contea. Nelle contee più conservatrici, il loro tasso di sanzione previsto sale a un livello che è circa il 70% più alto di quello dei bianchi.

			In sintesi, i nostri risultati confermano ampiamente le previsioni condizionali dell’RCM, con il tasso di sanzioni per gli utenti neri e latinoamericani che dipende dagli orientamenti politici locali in modo diverso che per bianchi. Un periodo di partecipazione più lungo aumenta anche il tasso di sanzioni per i neri e i latinoamericani rispetto a quelli dei bianchi. Lo sfondo di queste dinamiche, tuttavia, non è un modello inesorabile di trattamento inferiore per gli utenti afroamericani. Il tasso di sanzioni complessivo per gli utenti bianchi e latinoamericani è abbastanza simile e, in alcuni casi, i latinoamericani hanno meno probabilità di essere sanzionati rispetto alle loro controparti bianche. Le disparità di sanzioni tra bianchi e neri emergono come più forti e consistenti in questa analisi, tanto che in tutte le circostanze, tranne la più favorevole (un breve periodo di partecipazione in una contea liberale), il tasso di sanzioni è sempre previsto più alto per gli utenti neri che per i bianchi. Quando gli utenti neri partecipano al programma per un periodo più lungo, alimentando l’immaginario della “dipendenza”, il loro tasso di sanzioni aumenta rispetto ai bianchi, e lo fa in modo più marcato nelle contee più conservatrici.

			Coerenza e modellizzazione nei sistemi disciplinari locali

			I nostri risultati suggeriscono che ci si debba confrontare con un diverso approccio alle sanzioni a seconda della contea in cui si risiede, e, più in generale, sollevano la questione se il decentramento di secondo livello in Florida abbia portato alla costruzione di regimi locali distinti di governo della povertà. Questo sviluppo sarebbe altamente coerente con l’analisi portata avanti nel capitolo 5, per cui senza il decentramento di primo livello, abbiamo scoperto che gli Stati hanno costruito sistemi di policy razzializzati che hanno abbinato programmi TANF più duri e localizzati con un più forte controllo delle istituzioni correzionali. Per vedere se l’implementazione locale ha seguito questo modello, è utile mettere momentaneamente da parte i dati a livello individuale, e analizzare i dati a livello di contea per trovare le prove dell’esistenza di differenze ascrivibili a diversi sistemi di policy locali.

			Nei capitoli 4 e 5, abbiamo presentato diversi tipi di dati a livello statale per sostenere che il paternalismo neoliberale ha comportato una convergenza razzializzata del funzionamento del sistema penale e di welfare. Negli anni ‘80 e ‘90, i tassi di incarcerazione e i programmi di welfare si sono mossi in risposta alle stesse forze a livello statale, mostrando una particolare sensibilità all’interazione tra il rapporto sussidio-salario (BWR) e la razza. Dopo il 1996, gli Stati hanno progettato i loro programmi TANF in modi coerenti alle differenze nelle strategie carcerarie e nelle percentuali di popolazione nera. Nel programma WT della Florida, le differenze locali nell’implementazione delle sanzioni scaturiscono da simili dinamiche strutturali che collegano l’erogazione dei benefici a una combinazione di fattori razziali, funzionamento del sistema penale e BWR?

			Coerentemente con la strategia seguita nel capitolo 5, analizziamo i modelli di implementazione concentrandoci sulle differenze tra bianchi e neri che hanno prodotto risultati più forti nelle nostre analisi precedenti. Inoltre, data la nostra analisi sugli effetti della lunghezza del periodo di partecipazione e delle dinamiche di “autosanzione”, adottiamo una misurazione di risultato che cattura le disparità di sanzione tra bianchi e neri osservate in ogni contea dopo il terzo mese di partecipazione. Due predittori di questo risultato sono di interesse centrale. Per il primo abbiamo ampliato la nostra precedente attenzione ai sussidi e ai salari disponibili a livello statale costruendo una misurazione parallela di sussidi e salari come componenti del reddito a livello di contea60. Per ogni contea, abbiamo calcolato il rapporto reddito-sussidio-salario (IBWR) per i neri, prendendo il numero di famiglie nere che ricevono reddito dall’assistenza pubblica e dividendo per il numero di nuclei con reddito da guadagni legati al lavoro. Valori più alti indicano pertanto tassi più alti di dipendenza dai sussidi dell’assistenza pubblica rispetto ai guadagni. Come variabile di controllo, abbiamo costruito una misurazione per le famiglie bianche in ogni contea.

			Per quanto riguarda il secondo predittore, abbiamo ampliato la nostra precedente attenzione ai livelli di incarcerazione dello Stato con una misurazione correlata: i tassi di arresto della contea. La nostra misurazione primaria è calcolata come il numero di volte in cui gli individui neri sono stati arrestati in una contea diviso per il numero di residenti neri della contea. Come variabile di controllo, abbiamo impiegato una misurazione parallela dei tassi di arresto per i residenti bianchi della contea. Infine, abbiamo incluso un termine di interazione per verificare se la relazione tra i tassi di arresto dei neri e le disparità delle sanzioni WT si intensifica nelle contee in cui i neri mostrano una maggiore dipendenza dai sussidi del welfare rispetto ai guadagni. Le variabili di controllo aggiuntive per la nostra analisi di regressione includono la dimensione della popolazione della contea, il tasso di disoccupazione della contea, l’indice di conservatorismo della contea, la percentuale nera della popolazione della contea e il tasso di criminalità della contea61.
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			Grafico 7-6. Disparità di sanzione tra bianchi e neri in base ai tassi di arresto dei neri e ai rapporti tra salari e redditi delle famiglie nere (contee della Florida)

			Controllando questi fattori, abbiamo riscontrato effetti significativi – nella direzione ipotizzata – per tutte e tre le nostre misure principali: l’IBWR nero, il tasso di arresti della popolazione nera, e la loro interazione. Il grafico 7-6 presenta un’illustrazione grafica di questi risultati, fornendo una conferma a livello di contea dei nostri precedenti risultati a livello statale. Per una “tipica” contea della Florida (una contea con valori medi su tutte le variabili di controllo), osserviamo come le disparità di sanzioni previste tra bianchi e neri si spostano attraverso i valori delle nostre due variabili interagenti. Per facilitare l’interpretazione, il grafico 7-6 mostra le covariazione tra le disparità sanzionatorie stimate e i tassi di arresto dei neri a tre livelli dell’IBWR: il 25° percentile (basso), la mediana (medio) e il 75° percentile (alto). A tutti e tre i livelli dell’IBWR, possiamo vedere che le contee che hanno tassi più elevati di arresto per i neri sono significativamente più propense a sanzionare gli utenti neri del WT rispetto ai bianchi. Così, l’implementazione locale segue il modello a livello statale stabilito nel capitolo 5: una convergenza razzializzata di pratiche disciplinari – attraverso il controllo penale e il welfare.

			Le tre rette mostrate nel grafico 7-6 permettono di capire meglio come questa relazione si sposti a seconda dei livelli dell’IBWR (rapporto sussidi-salari). Le pendenze indicano che una relazione statisticamente significativa persiste a tutti e tre i livelli. Il legame arresto-sanzione si intensifica, tuttavia, quando le famiglie nere nella nostra contea “tipica” diventano più dipendenti dai sussidi del welfare rispetto ai guadagni di mercato. Man mano che la partecipazione al mercato del lavoro diventa una fonte di reddito meno affidabile per le famiglie nere, osserviamo un collegamento più stretto tra l’aumento dei tassi di arresto dei neri e le disparità sanzionatorie tra bianchi e neri. Oltre a corrispondere alle previsioni condizionate dell’RCM, questi modelli complessi sono alla base di una relazione più diretta confermata da un’analisi separata (non mostrata): le contee che producono maggiori disparità negli arresti tra bianchi e neri tendono a essere le stesse contee che producono maggiori disparità di sanzioni tra bianchi e neri62.

			Insieme, queste prove suggeriscono una notevole continuità nella strutturazione dei regimi disciplinari. Sia a livello di stato che di contea, e nella scelta di policy così come nell’implementazione, osserviamo come approcci di welfare più disciplinari convergano con approcci più duri alla criminalità in modi razzializzati e reattivi al rapporto sussidio-salario. Il paternalismo neoliberale è un sistema di pratiche disciplinari disperse e variegate. La migliore documentazione empirica disponibile suggerisce che questo assume forme distinte e coerenti in diverse giurisdizioni – collegando le attività legate al welfare e alla giustizia penale, e aumentando di intensità quando i livelli di aiuto pubblico sembrano rappresentare una minaccia maggiore alla disciplina del lavoro tra gli afroamericani.

			Decentramento di secondo livello come struttura di governo: un’analisi a livello nazionale

			La nostra analisi dei dati sul Welfare Transition (WT) della Florida suggerisce che l’identificazione razziale dell’utente influenzi le sanzioni in modo altamente contingente agli ambienti politici locali, una tendenza che sospettiamo sia specifica della Florida rispetto agli altri stati. La Florida ha portato avanti un intenso programma di decentramento di secondo livello, e pertanto i funzionari dello Stato hanno dato alle autorità locali un maggiore grado di autonomia nel progettare e implementare le LOP (Local Operative Procedures). L’adozione del decentramento di secondo livello, essa stessa una pratica razzializzata (capitolo 5), crea le “condizioni di possibilità” necessarie per la realizzazione di politiche locali differenziate che diano forma a una struttura razzializzata dell’attuazione della sanzione?

			Per esplorare questa possibilità, abbiamo analizzato i dati nazionali sulle sanzioni nei programmi statali TANF in quanto, se i dati amministrativi del programma WT della Florida permettono un’analisi molto più dettagliata delle dinamiche sanzionatorie, i dati a livello nazionale offrono per contro l’opportunità di valutare la misura in cui i risultati della Florida possono essere considerati validi in altri stati.

			Come primo passo, abbiamo considerato la relazione diretta tra razza e sanzioni negli Stati americani. Dopo il 1996, gli Stati con una maggiore popolazione nera avevano maggiori probabilità di adottare sanzioni TANF più severe, tanto che già nel 2001 i beneficiari neri del TANF avevano più probabilità dei loro omologhi bianchi di essere esposti a sanzioni (vedi capitolo 5)63. La composizione razziale ha un effetto simile sul tasso con cui i funzionari impongono sanzioni agli utenti TANF? Una risposta preliminare a questa domanda può essere ottenuta analizzando i dati dello U.S. Government Accountability Office (GAO) che ricostruiscono la composizione razziale dell’utenza e il tasso di sanzioni complessivo di ogni Stato.
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			Grafico 7-7. Grafico a dispersione della relazione tra la composizione razziale/etnica dei casi TANF e il tasso di sanzioni legate al lavoro, FY2002

			Nota: il campione per questa analisi è costituito dai quattordici stati che hanno applicato sanzioni immediate per tutta la famiglia nel 2002. L’asse orizzontale è calcolato come la somma della percentuale di famiglie TANF che sono afroamericane e la percentuale che sono ispaniche, sulla base dei dati riportati per aprile 2002. L’asse verticale è la percentuale di casi chiusi a causa di una sanzione legata al lavoro durante l’anno 2002. Questi dati sono riportati nel Sesto Report Annuale al Congresso, pubblicato dall’Office of Family Assistance nel Dipartimento della Salute e dei Servizi Umani (https://www.acf.hhs.gov/css/report/fy-2002-and-fy-2003-annual-report-congress)

			Il grafico 7-7 presenta una semplice analisi bivariata che mostra come il tasso di sanzioni statali covaria con la proporzione di non bianchi a carico del TANF, concentrandosi negli Stati che hanno adottato le politiche di sanzione più severe64. I risultati suggeriscono una forte relazione tra composizione razziale e sanzioni.

			Il quadro che emerge dal grafico 7-7 è coerente con le nostre analisi precedenti sulle scelta di policy a livello statale nel capitolo 5: negli Stati in cui le minoranze razziali hanno un maggior peso sull’utenza dei servizi, le autorità tendono ad adottare una posizione disciplinare più dura verso i beneficiari in generale. Al di là di questa osservazione, tuttavia, i dati aggregati riassunti nel grafico 7-7 sono piuttosto limitati. Visto che questi dati non tengono conto delle molteplici differenze dell’utenza, il grafico ci indica semplicemente che gli Stati con un maggior numero di casi di non bianchi, per qualche motivo, sanzionano più frequentemente, ma non ci dà informazioni sulla possibilità che gli Stati stiano effettivamente sanzionando i beneficiari neri e latinoamericani più spesso dei bianchi, o se gli effetti della razza varino tra le giurisdizioni locali.

			Per scavare più a fondo, possiamo prendere in considerazione un dataset nazionale assemblato dall’Office of the Assistant Secretary for Planning and Evaluation (ASPE) nel Department of Health and Human Services. I dati includono informazioni sulle caratteristiche degli utenti e sulla contea di residenza. A differenza dei dati GAO, i dati ASPE non coprono l’intero universo dei casi TANF in ogni Stato. Sono basati su campioni probabilistici di famiglie TANF raccolti separatamente da ciascuno dei cinque stati per ogni anno dal 1999 al 2005. I dati sono raccolti per facilitare la valutazione federale della performance del programma TANF dello Stato e consistono in due tipi di campioni: casi attivi e casi chiusi. I campioni di casi chiusi sono più utili per i nostri scopi perché indicano il motivo specifico per cui il caso di ogni utente è stato chiuso: lasciare il welfare per un lavoro, sposarsi, essere sanzionato etc. Questa informazione sul “motivo della chiusura” ci permette di costruire una variabile indipendente che distingue gli utenti sanzionati da tutti gli altri che lasciano il programma. Riunendo tutti i campioni di casi chiusi per l’intero periodo 1999-2005, analizziamo tutti gli adulti usciti dal TANF identificati dallo stato come capofamiglia. Usando questa definizione e tenendo conto dei dati mancanti, il nostro dataset consiste di circa 195.000 adulti TANF residenti in quasi 2.700 contee.

			Il dataset ASPE non ci permette di replicare rigorosamente la nostra analisi della Florida e non ci si deve aspettare di ottenere risultati identici: la nostra analisi è infatti limitata ai casi chiusi, mentre i dati WT della Florida ci hanno permesso di osservare sia i casi aperti che quelli chiusi; inoltre, i dati nazionali sono basati su osservazioni trasversali, che non permettono di osservare o controllare i modi in cui le dinamiche delle sanzioni variano durante il periodo di partecipazione; infine, anche se controlliamo una serie di caratteristiche rilevanti dell’utente, le nostre misurazioni a livello individuale non sono identiche a quelle impiegate nell’analisi della Florida65. Tenendo in conto le debite differenze, i dati ASPE consentono comunque una replica limitata dei nostri risultati della Florida e forniscono la via migliore per analizzare come gli effetti degli ambienti politici locali possano dipendere dal decentramento di secondo livello (Second Order Devolution; di seguito, SOD).

			I risultati confermano che i modelli nazionali di sanzione sono significativamente legati a una serie di fattori a livello individuale. Sia negli Stati che hanno adottato il decentramento di secondo livello che in quelli non lo hanno fatto, la probabilità di essere sanzionati è più alta per gli utenti che sono più giovani, sono cittadini statunitensi, che hanno figli più grandi (solo negli Stati con SOD) e possiedono meno capitale umano (come misurato dal livello di istruzione e dal reddito da lavoro). Nonostante nel complesso questi risultati corrispondano a quelli della Florida, alcuni elementi divergono. Per esempio, il genere non ha un’influenza discernibile sulle sanzioni negli Stati che hanno adottato il decentramento di secondo livello, mentre negli Stati che non lo hanno fatto le donne hanno più probabilità degli uomini di essere sanzionate. Inoltre, negli Stati senza SOD, troviamo che i genitori single hanno più probabilità (piuttosto che meno probabilità) di essere sanzionati. Infine, scopriamo che gli utenti che ricevono sussidi di invalidità o vivono in alloggi pubblici hanno una probabilità significativamente maggiore di aver lasciato il TANF a causa di una sanzione, forse a causa delle significative barriere all’occupazione tra questi utenti.

			Per quanto riguarda i contesti locali, che le uscite dovute a sanzione sono significativamente più probabili nelle contee con maggiore percentuale di popolazione nera (in tutti gli Stati) e nelle contee con maggiori popolazioni latinoamericane (negli stati senza SOD). Questi risultati non emergono nei modelli più solidi definiti a partire dalla nostra analisi dei dati sul WT della Florida, ma sono coerenti con il modello più ampio sugli effetti della composizione razziale osservati nella scelta della politica statale (capitoli 4 e 5) e nella nostra analisi dei dati GAO sul tasso di sanzioni.

			Passando all’identificazione razziale dell’utente, troviamo risultati che corrispondono strettamente a quelli del programma WT della Florida. Qui, come in quel caso, gli effetti diretti dell’identificazione razziale dell’utente diventano statisticamente non significativi quando altri fattori vengono tenuti sotto controllo e l’orientamento politico della contea viene impostato a un livello medio (politicamente moderato). Ancora una volta, gli effetti dell’identificazione razziale dell’utente sono mediati dal contesto politico locale. La differenza chiave nell’analisi nazionale è che le disparità di sanzioni tra bianchi e neri non sembrano essere contingenti al contesto politico locale in tutti gli Stati. Coerentemente con le nostre aspettative, ambienti locali più conservatori aumentano il tasso di sanzioni per i neri rispetto ai bianchi solo nel sottoinsieme di Stati che hanno adottato il decentramento di secondo livello. In tal modo, mentre i pregiudizi a livello individuale nelle decisioni degli amministratori possono contribuire alle disparità razziali nelle sanzioni (vedi capitolo 10), sembra che l’adozione di una struttura di governo decentralizzata sia una precondizione per l’emergere di differenze razzializzate a livello politico nel tasso di sanzioni locali. Infine, di nuovo in linea con i nostri risultati per la Florida, il modello funzionante per gli utenti neri scompare nel caso degli utenti latinoamericani, per cui il tasso di sanzioni non è correlato agli ambienti politici locali, indipendentemente dal decentramento di secondo livello.

			Il grafico 7-8 presenta un’illustrazione dei nostri risultati per gli Stati che hanno adottato il decentramento di secondo livello, mostrando la probabilità prevista di un’uscita causa sanzione per un utente tipico, in base all’identificazione razziale dell’utente e all’ambiente politico locale66. Coerentemente con i nostri risultati in Florida, la probabilità prevista di una sanzione è più o meno simile per gli utenti bianchi e neri se risiedono in una contea fortemente liberale. Quando il conservatorismo della contea aumenta, le disparità razziali emergono rapidamente nella direzione prevista. Nelle contee più conservatrici, la probabilità prevista di un’uscita causa sanzione è circa il 70% maggiore per gli utenti neri che per gli utenti bianchi.

			Insieme alla nostra analisi più dettagliata dei dati della Florida, i risultati nazionali suggeriscono fortemente che il decentramento di secondo livello apre la strada a disparità di sanzione basate sull’identificazione razziale nelle comunità più conservatrici, dove gli stereotipi anti-afroamericani hanno più probabilità di prevalere. Nessuna singola analisi può essere considerata definitiva, ma la nostra conclusione è corroborata dalla coerenza dei risultati ottenuti a partire da due dataset molto diversi, e attraverso livelli e modelli di analisi differenti. Oggi, come in passato, il decentramento amministrativo influenza pesantemente il modo in cui gli afroamericani sono trattati nei programmi di welfare (Lieberman 1998). Nell’era successiva alle battaglie per i diritti civili, tuttavia, le dinamiche di questa relazione sono diventate più implicite e contingenti. 
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			Grafico 7-8. Probabilità prevista di sanzione negli Stati con decentramento di secondo grado, per identificazione razziale dell’utente e ambiente politico locale

			In linea con l’RCM, le disparità razziali non scaturiscono automaticamente dal decentramento dell’autorità agli attori locali, in quanto non appaiono affatto in alcune località e per alcuni gruppi minoritari. Per gli afroamericani che partecipano ai programmi di welfare al di fuori degli ambienti locali più liberali, tuttavia, il decentramento di secondo livello fornisce una base istituzionale per un’azione disciplinare più forte e più focalizzata sui pregiudizi razziali.

			Conclusione

			I cambiamenti storici nel governo della povertà dipendono dai cambiamenti nell’implementazione e nella progettazione delle politiche. Guardando alle nazioni sviluppate, per esempio, gli osservatori che si concentrano strettamente sulla progettazione delle politiche tendono a vedere una “convergenza” globale degli Stati sociali (Gilbert 2002). Come dimostrato da Cathie Jo Martin (2004), tuttavia, le somiglianze politiche spesso oscurano le persistenti differenze nelle pratiche di governo. In nazioni con profili politici e storie istituzionali divergenti, gli amministratori hanno utilizzato politiche simili per usi molto diversi, interpretando e rendendo operativi l’ampio margine di manovra nei mandati dei legislatori (Martin 2004).

			In questo capitolo abbiamo presentato dati che mostrano come dinamiche simili si siano verificate all’interno dello Stato della Florida e più in generale negli Stati Uniti. La posizione più “muscolare” sul governo americano della povertà è stata affermata attraverso progetti politici nazionali e statali, ma non è scritta sulla pietra. La governance è in definitiva una pratica, non una policy, o più precisamente è un insieme di pratiche strutturate da frame politici. Quando si segue il percorso del paternalismo neoliberale dalle politiche nazionali e statali fino alle pratiche locali, la sua diversità diventa più evidente.

			La coerenza del paternalismo neoliberale non sta nell’uniformità del governo nei vari contesti, ma nella coerenza delle forze che spiegano le sue variazioni. A livello nazionale, la svolta disciplinare nel governo della povertà è stata guidata da attori politici conservatori che hanno sfruttato ansie e problemi profondamente razzializzati in un’epoca di mercati vacillanti per il lavoro poco qualificato. Nelle nostre analisi delle scelte politiche statali e delle pratiche di implementazione locali, questi stessi tre fattori sono emersi più volte per spiegare le differenze tra le varie giurisdizioni. Ovunque abbiamo guardato, le variazioni nel tempo e nel luogo sono confluite a mostrare come il paternalismo neoliberale sia un progetto politico razzializzato di disciplina di mercato.

			Nel programma WT della Florida, i funzionari dei Regional Workforce Board (RWB) e le agenzie incaricare di erogare prestazioni assistenziali godono di un alto livello di autonomia all’interno però di un potente sistema di SOD. Queste libertà sono, soprattutto, aperture per gli adattamenti alle circostanze locali nell’attuazione. Attingendo alla teoria dei “sistemi aperti”, abbiamo suggerito una varietà di ragioni per aspettarsi che gli amministratori del welfare rispondano ai loro ambienti locali (Meier 1993). Come vedremo nel capitolo 8, queste dinamiche generali sono state rafforzate nel caso del welfare dai cambiamenti neoliberali nella missione del programma, che incoraggiano i funzionari incaricati di gestire i casi a servire i datori di lavoro locali e i mercati del lavoro. In linea di principio, l’uso della sanzione dovrebbe stare al di fuori di queste varie influenze locali, operando come una risposta diretta a casi oggettivi di non conformità dell’utente. In pratica, scopriamo che non è così.

			All’interno del SOD, le comunità politicamente conservatrici hanno potuto perseguire un approccio più aggressivo alle sanzioni, ma questo sviluppo non ha colpito tutti gli utenti allo stesso modo: gli utenti bianchi non latinoamericani nel programma WT possono partecipare nella contea più liberale o in quella più conservatrice della Florida senza sperimentare un cambiamento percettibile in termini di rischio di sanzione, in quanto il conservatorismo locale porta a un rischio maggiore di essere sanzionati solo quando l’utente in questione è nero o latinoamericano.

			La stessa affermazione è valida anche al contrario: l’identificazione razziale degli utenti influenza le sanzioni soprattutto nelle contee più conservatrici della Florida. Questo risultato si collega con l’argomentazione generale per cui, nel periodo successivo agli anni delle battaglie per i diritti civili, i fattori razziali modellano il governo della povertà in modi impliciti e altamente condizionati. Infatti, i risultati nulli presentati in questo capitolo aderiscono strettamente alle proposizioni contingenti della RCM. I pregiudizi razziali nelle sanzioni sono relativamente improbabili nei contesti più liberali e sono minimi quando i periodi di partecipazione sono più brevi. Le disparità sanzionatorie tra latinoamericani e bianchi sono, in termini comparativi, abbastanza deboli e incoerenti. Le disparità più forti emergono quando sono presenti le condizioni facilitanti specificate dall’RCM: quando gli utenti bianchi e neri (con un gap di stereotipi più ampio) partecipano in contee più conservatrici (con un tasso più alto di accettazione degli stereotipi) e accumulano periodi più lunghi di partecipazione al programma (dando quindi uno spunto coerente con gli stereotipi).

			Passando ai dati nazionali, riscontriamo come l’enfasi neoliberale sul decentramento delle politiche ha ristrutturato la governance in modi che hanno facilitato tali dinamiche razzializzate. A livello generale, i dati mostrano semplicemente che gli Stati con un maggior numero di neri hanno imposto sanzioni a tassi più elevati, ma approfondendo l’analisi emerge come le disparità razziali nelle sanzioni siano presenti nelle contee degli Stati Uniti in modo politicamente contingente al decentramento di secondo livello. Per quanto le politiche riguardo la razza siano profondamente cambiate negli Stati Uniti, le osservazioni di Robert Lieberman (1998) sui legami storici tra il controllo decentralizzato delle politiche e i pregiudizi razziali rimangono rilevanti oggi più che mai.

			Infine, la nostra analisi dei modelli di applicazione delle sanzioni ha corroborato un’argomentazione più ampia, che viene proposta anche da Loïc Wacquant (2009), riguardo al fatto che nel paternalismo neoliberale le pratiche di welfare si intreccino con il sistema di polizia e penale a formare una “duplice forma di regolazione dei poveri” razzializzata. Nel programma WT della Florida, le maggiori disparità di sanzioni tra bianchi e neri sono prodotte dalle stesse contee che producono maggiori disparità di arresti tra i due gruppi. Coerentemente con la nostra analisi generale, questa relazione emerge in forme più forti nelle contee in cui le famiglie nere traggono una parte più consistente dei loro redditi dai sussidi pubblici e non dai salari di mercato. Qui, come nei capitoli precedenti, emerge come la potente miscela di blackness e condizioni che sembrano minacciare l’adesione al modello di lavoro proposto produca una convergenza crescente sulla disciplina penale e sociale.

			
				
					A un certo numero di casi WT mancano i dati sull’età dei bambini TANF (7% dei casi) e sul livello di istruzione degli adulti TANF (25% degli adulti). Tuttavia, un confronto tra i tassi di sanzione dei casi mancanti e di quelli non mancanti trova che la differenza è banale (38% per i casi non mancanti, 37,2% per i casi mancanti). Di conseguenza, non abbiamo motivo di credere che l’omissione di questi casi porti ad alcuna distorsione nelle nostre stime statistiche. Come ulteriore controllo di validità, abbiamo stimato i nostri modelli con l’istruzione e l’età del bambino omessi dall’analisi. Nonostante la distorsione introdotta dall’omissione di queste variabili, le conclusioni sostanziali riportate in questo paragrafo non cambiano affatto. Dopo aver rimosso i casi con dati mancanti, il nostro campione totale include oltre 74.000 individui, oltre 28.000 osservazioni di sanzioni e circa 200.000 osservazioni persona-mese.

				
				
					Ogni utente in ciascuna delle ventiquattro coorti è seguito per un massimo di dodici mesi consecutivi o fino all’imposizione di una sanzione (quello che viene prima). Così, l’intero periodo di analisi si estende da gennaio 2001 (ingresso della prima coorte) a dicembre 2003 (dodicesimo mese di permanenza nell’ultima coorte). I clienti che escono per ragioni diverse da una sanzione, o che non sono sanzionati dal dodicesimo mese del periodo preso in esame, sono censurati a destra. Il campione per la nostra analisi è limitato al primo periodo TANF di ogni utente durante questo periodo e ai cittadini statunitensi. Un periodo è definito come mesi continui di ricezione TANF. Come risultato di questa definizione e dei dati mancanti per una piccola percentuale di casi, il nostro campione totale include 60.045 individui; questo risulta in 169.438 osservazioni mese-persona. 

				
				
					Poiché il nostro EHA esamina la dinamica delle sanzioni nel tempo, includiamo due controlli relativi a questa dimensione dell’analisi. In primo luogo, per controllare i modelli stagionali nei tassi di sanzione, includiamo una variabile dummy per ogni mese di calendario. In secondo luogo, per catturare la possibilità che i rischi di sanzione varino durante il periodo di partecipazione, misuriamo il numero di mesi di partecipazione al programma accumulati da ciascun utente a ogni osservazione mensile.

				
				
					Limitiamo la nostra attenzione ai beneficiari bianchi, neri e latinoamericani a causa del fatto che le dimensioni del campione sono troppo piccole per analizzare altri gruppi razziali ed etnici a livello di contea.

				
				
					Le analisi supplementari confermano che le relazioni mostrate nel grafico 7-2 sono robuste nei diversi periodi di tempo e nelle varie regioni degli Stati Uniti. Le misure più coerenti per questa analisi possono essere trovate nel General Social Survey (GSS), anche se il passaggio al GSS ci costringe a fare affidamento su una misura più semplice di auto-identificazione politica. I risultati per tutti gli anni dal 1990 al 2006 sono coerenti con le analisi presentate nel grafico 7-2. Abbiamo anche stimato la relazione separatamente per ciascuna delle quattro regioni del censimento. Per i neri, la relazione è relativamente stabile e statisticamente significativa in ciascuna delle quattro regioni di censimento. Per i latinoamericani, la relazione è statisticamente significativa nelle regioni del Sud e dell’Ovest al livello .05, e vicina alla significatività nelle regioni del Nord-Est e del Centro Nord.

				
				
					Le relazioni mostrate nel grafico 7-3 non possono essere stimate con i dati NES per il solo stato della Florida perché la dimensione del campione è semplicemente troppo piccola (N = 58). Mettendo insieme i campioni dei tre stati con le più grandi popolazioni latinoamericane (California, Florida e Texas), siamo in grado di raggiungere una dimensione del campione adeguata.

				
				
					Anche se continuiamo a usare EHA, in questo caso stimiamo il modello come multilivello. Questo modello è probabilmente più adatto a correggere le violazioni delle ipotesi statistiche che possono distorcere i nostri risultati a causa dell’uso simultaneo di dati misurati a due livelli di analisi (nel nostro caso, dati a livello individuale e di contea). Queste distorsioni sono più acute quando si stimano le relazioni interattive (cioè condizionali) tra le variabili indipendenti misurate a diversi livelli di analisi, o quelle che a volte vengono definite “interazioni tra livelli diversi” (Steen-Bergen e Jones 2002). Poiché in questa analisi facciamo molto affidamento sulle interazioni tra livelli incrociati, utilizziamo procedure di modellazione multilivello.

				
				
					Ancora una volta, basiamo le nostre previsioni su un ipotetico utente “tipico”, definito come una donna single di trentuno anni, nata negli Stati Uniti con due figli (di età compresa tra i cinque e i dodici anni), meno di dodici anni di istruzione e un livello medio di reddito salariale nel trimestre precedente il mese corrente, che risiede in una contea media (che riflette i valori medi di tutte le variabili di contesto).

				
				
					Questa spiegazione potrebbe anche spiegare perché notiamo questo modello in Florida, ma non nei dati nazionali (come riportiamo di seguito). Il programma WT della Florida è particolarmente duro – non solo il programma WT si basa sul tipo più severo di sanzione, ma le sanzioni sono applicate in Florida ad un tasso che è molto alto rispetto agli altri stati. Quindi, nella misura in cui questo fenomeno di “auto-sanzione” è importante, è possibile che sia osservato (in misura significativa) solo negli Stati più punitivi.

				
				
					Una spiegazione alternativa per questi risultati è che non sia l’ideologia ma piuttosto la dimensione della popolazione minoritaria a mediare l’effetto della razza dell’utente sulle sanzioni. Per esplorare questa possibilità, abbiamo testato le interazioni tra lo status razziale/etnico dell’utente e la percentuale nera e latinoamericana della popolazione della contea (cioè, Black*Black percent e latinoamericano*latinoamericano percent). Non era statisticamente significativo. Inoltre, per convalidare i risultati basati sul nostro indice politico, abbiamo ripetuto i nostri modelli con la quota repubblicana dei voti presidenziali come proxy per l’ideologia locale. Questa procedura ha prodotto risultati molto coerenti.

				
				
					Poiché i sussidi del welfare non variano molto tra le contee, il BWR che abbiamo impiegato a livello statale è meno utile a livello di contea. Al suo posto, ci concentriamo sulla variazione nella prevalenza relativa dei sussidi e dei salari come fonti di reddito in ogni contea.

				
				
					Dopo aver tenuto conto dei dati mancanti, la nostra analisi si basa su 63 contee della Florida. Tra le nostre variabili di controllo, troviamo effetti significativi sulle disparità di sanzioni tra bianchi e neri solo per la dimensione della popolazione della contea (positivo) e per il tasso di arresto dei bianchi (negativo). Questi risultati suggeriscono che la tendenza degli utenti del WT neri ad essere sanzionati più spesso delle loro controparti bianche è maggiore nelle contee più urbane e nelle contee che arrestano i bianchi a tassi inferiori.

				
				
					Nella nostra analisi principale, ci basiamo su misure separate dei tassi di arresto bianchi e neri per facilitare i test interattivi dell’RCM e rendere il nostro termine di interazione più facile da interpretare. La nostra specificazione più semplice è identica a questo modello con due eccezioni: omette i termini di interazione e sostituisce le disparità di arresto bianco-nero con le nostre misure separate dei tassi di arresto bianchi e neri. I risultati confermano che le contee che producono maggiori disparità di arresto tra bianchi e neri tendono a produrre maggiori disparità di sanzioni tra bianchi e neri nel programma WT.

				
				
					A livello nazionale, il 66% delle famiglie nere TANF ha partecipato a programmi statali con sanzioni per tutta la famiglia nel 2001, rispetto al 56% delle famiglie bianche TANF.

				
				
					I funzionari possono essere più o meno propensi a imporre una sanzione a seconda della gravità della sanzione in questione. Per limitare questa potenziale fonte di distorsione, restringiamo il nostro confronto qui agli Stati che hanno sanzioni a tutta la famiglia simili a quelle che abbiamo analizzato in Florida.

				
				
					La nostra analisi a livello nazionale si basa su un set leggermente più ampio di variabili di controllo a livello individuale, a causa della disponibilità di dati più dettagliati nel set di dati federali. In particolare, siamo in grado di aggiungere variabili per alloggi pubblici, Social Security e Supplemental Security Income tra gli utenti TANF. A livello di contea, ci basiamo su un insieme leggermente più piccolo di variabili di controllo (non controlliamo il tasso di povertà della contea, la dimensione del carico del TANF e il tasso di salario locale).

				
				
					Definiamo un utente “tipico” come una donna single di trentuno anni nata negli Stati Uniti con due figli (di età compresa tra i cinque e i dodici anni), meno di dodici anni di istruzione e un livello medio di reddito salariale nel trimestre precedente il mese corrente, che risiede in una contea media (riflettendo i valori medi di tutte le variabili di contesto).

				
			

		





		
			8. 
La mercatizzazione 
del governo della povertà

			Il neoliberismo ha riformato il governo americano della povertà sotto molti aspetti. Nel capitolo precedente abbiamo esplorato le dinamiche di decentramento delle policy, mentre nel prossimo ci occuperemo di sistemi di performance competitivi. Il presente capitolo si concentra invece sulla mercatizzazione, ossia sulla spinta a strutturare il governo della povertà in modo che aderisca ai principi del mercato, diventi più dipendente dagli attori del mercato, serva i mercati del lavoro, produca profitti per gli investitori e si impegni a fornire lavoratori (auto)disciplinati e a basso salario. Usiamo il termine mercatizzazione (marketization) per indicare processi di trasformazione che sono allo stesso tempo più specifici e con implicazioni di più ampio raggio rispetto alla semplice privatizzazione realizzata attraverso l’outsourcing (Winston et al. 2002). Più specifici in quanto siamo interessati alla mercatizzazione del governo della povertà, un ambito in cui i problemi sono complessi, gli obiettivi controversi, e i processi e i risultati sono difficili da valutare. L’outsourcing può avere dei vantaggi quando i compiti sono semplici, i risultati facilmente misurabili e gli enti incaricati di gestire i servizi concorrenti numerosi (raccolta dei rifiuti, servizi di pulizia o posa dell’asfalto) (Bendick 1989; Donahue 1989; Hodge 2000). Qui, però, ci concentriamo sulla mercatizzazione di servizi umani complessi, che presentano caratteristiche molto diverse.

			Allo stesso tempo, la mercatizzazione implica molto più del semplice outsourcing o della collaborazione tra pubblico e privato. La collaborazione intersettoriale è una tradizione americana antica quasi quanto la stessa regolamentazione e riforma dell’assistenza ai poveri (Katz 2002: 171-94). Le organizzazioni comunitarie non-profit hanno giocato a lungo un ruolo prezioso nel governo della povertà. La nostra analisi si concentra sulle caratteristiche più nuove del governo neoliberale della povertà: contratti che promettono entrate in cambio di prestazioni, modalità di funzionamento finalizzate a servire i mercati e a sovvenzionarne gli attori, la conversione dell’erogazione di assistenza sociale in un campo in grado di attrarre gli investimenti privati, e così via. Nelle pagine che seguono, ripercorreremo l’ascesa di una razionalità di mercato capace di rifondare i modelli tradizionali dello Stato sociale e dare vita a un regime peculiare di pratica per la governance.

			I modelli classici dello Stato sociale enfatizzano il confine tra il sistema di distribuzione del mercato basato sul lavoro e il sistema di protezione dello Stato basato sui bisogni (Stone 1984). Le politiche di welfare hanno storicamente svolto il ruolo di spazi “demercificanti”, all’interno dei quali i cittadini venivano protetti dalla pressione esercitata dai datori di lavoro affinché “vendessero” la propria manodopera a qualsiasi prezzo (Esping-Andersen 1985): entrare nel sistema di welfare significava uscire dal mercato del lavoro. In questo modo, i conflitti sui sussidi sociali si sono storicamente concentrati da una parte su quale fosse il confine tra i due sistemi (Stone 1984) e dall’altra su quale dovesse essere la relazione tra sussidi orientati ai bisogni e sussidi orientati al lavoro in termini di accessibilità, generosità e livello di stigmatizzazione (Piven e Cloward 1971). Le pressioni del mercato hanno plasmato le politiche e la gestione del welfare, e i cittadini sono stati divisi tra i programmi in base alla loro storia lavorativa. Nonostante ciò, i programmi di welfare non erano strutturati internamente come mercati: i loro servizi non erano organizzati intorno ai bisogni dei datori di lavoro, e gli enti privati incaricati di gestire i servizi non venivano incentivati alla pari di investitori che perseguono ricavi organizzativi e ritorni per gli azionisti.

			L’espansione della razionalità neoliberale del mercato a nuovi ambiti ha reso sempre più labile il confine tra Stato e mercato, trasformando l’idea di aiuto basato sui bisogni dei poveri in una transazione di mercato radicata in incentivi finanziari, penalità e profitti. L’autorità dello Stato non viene così impiegata per sollevare i cittadini dalle pressioni del mercato, bensì per rafforzare queste pressioni per conto dei datori di lavoro. Le norme e le aspettative del mondo degli affari hanno riformulato le culture organizzative degli enti incaricati di gestire i servizi sociali, così come le norme e le aspettative del mercato del lavoro a basso salario hanno rimodellato i termini di partecipazione ai programmi di welfare.

			Nel programma Welfare Transition (WT) della Florida, i funzionari a tutti i livelli si riferiscono a questa nuova modalità di gestione chiamandola business model (da ora in avanti, modello aziendale), un termine che si contrappone alla rappresentazione screditante della cultura del lavoro sociale del programma Aid to Families with Dependent Children (AFDC), fatto di elemosine e di scartoffie. Mentre il modello aziendale viene visto come innovativo e orientato ai risultati, il modello del lavoro sociale rappresenta l’ideologia sbagliata della “vecchia scuola”, il mantra fallito dei burocrati di lungo corso che hanno permesso alle persone di diventare dipendenti dal welfare. L’enfasi del modello aziendale sull’attaccamento al lavoro è vista come più mirata e realistica del modello di lavoro sociale, denigrato in quanto impegno illimitato e irrealistico, che si prende cura e vizia. Come dichiarato da un case manager: “Ora ci occupiamo di occupazione, non di risolvere i problemi dei servizi sociali del mondo”.

			Come vedremo, l’idea di modello aziendale è troppo monocromatica per riuscire a comprendere la varietà di punti di vista contrastanti espressi dagli operatori nelle interviste. I case manager non si approcciano al loro lavoro con cieca fiducia in questa visione del mondo, bensì citano il modello aziendale per descrivere in breve la realtà organizzativa che definisce le loro condizioni di lavoro, o per dare un nome al progetto per il quale sono stati assunti. Lo abbracciano come opposta e unica alternativa alla fallimentare cultura del welfare che lo ha preceduto.

			Tra le trasformazioni che hanno accompagnato l’affermazione di tale modello, la più importante è sicuramente l’emergere di una visione per cui i datori di lavoro e le famiglie a basso reddito sono il “doppio cliente” del programma TANF (Temporary Assistance for Needy Families)67. Il nuovo ethos è ben catturato dalle parole di un direttore di programma della Maximus Inc, un ente for-profit incaricato di gestire i servizi per il programma TANF W-2 del Wisconsin: “Penso che ci siano due modi di guardare al programma W-2. Da un lato può essere visto come programma economico progettato per permettere ai partecipanti di integrarsi maggiormente nel tessuto economico della comunità. Dall’altro può essere uno strumento – forse altrettanto motivante – per ottenere una forza lavoro a basso costo, in modo che i datori di lavoro non debbano pagare salari sempre più alti” (Collins e Mayer 2010: 55). In effetti, un assunto centrale della riforma neoliberale del welfare, smentito da secoli di storia del lavoro, è che gli interessi dei datori di lavoro e dei beneficiari-lavoratori siano indistinguibili. In questo quadro, il successo dell’uno dipende dall’altro, ed entrambi beneficerebbero di una florida economia locale in cui le imprese prosperano, crescono ed espandono la loro forza lavoro. In questo modo, le iniziative volte a servire i datori di lavoro diventano solo un modo proattivo di servire i beneficiari.

			Parallelamente, si verifica una sostituzione sull’altro lato della relazione di welfare, quando la fornitura di servizi si sposta dalle agenzie governative alle corporazioni for-profit. Le radici intellettuali di questo spostamento si possono rintracciare nell’argomentazione di Milton Friedman ([1962] 2002), secondo cui i liberi mercati offrono una soluzione dinamica rispetto all’inefficacia e alla poca reattività dei “monopoli governativi”. Negli anni ‘80, questo argomento è stato ampliato dai think tank conservatori e promosso dalla Commissione del Presidente dell’amministrazione Reagan sulla privatizzazione. Negli anni ‘90, i New Democrats si unirono alla causa, mentre l’amministrazione Clinton spingeva per “reinventare il governo” come una collaborazione tra stato e società civile orientata al consumatore (Osbourne e Gaebler 1992).

			Nel welfare, la privatizzazione è stata propagandata come un modo per sfuggire a quella cultura, ritenuta “sbagliata dalle fondamenta”, delle burocrazie AFDC, approfittando del supposto risparmio portato dalla concorrenza di mercato e sfruttando le potenzialità delle organizzazioni non-profit e religiose presenti a livello locale. Quando la riforma del welfare è stata approvata nel 1996, ha aperto nuove grandi opportunità per investimenti sostenibili. Le stime principali collocavano il potenziale di mercato dell’assistenza sociale a 15 miliardi di dollari, su un totale previsto di 30 miliardi di dollari per tutti i contratti di servizio statali e locali (Sanger 2003: 96). Attirati dalla “possibilità di grandi profitti e da valori delle azioni altissimi”, le società interessate si sono lanciate verso le capitali dei vari stati in quella che la rivista Time ha giustamente definito come la “corsa all’oro della gestione del welfare” (A. Cohen 1998; vedi anche Ehrenreich 1997). Questa operazione è per lo più sfuggita ai radar dell’opinione pubblica, con i mass media che hanno dedicato poca copertura all’outsourcing del welfare, di solito inquadrandolo in termini positivi e rendendo le chiese, gli enti di beneficenza e le organizzazioni non-profit locali il volto pubblico della privatizzazione (Brophy-Baermann e Bloeser 2006).

			Dal 1997, tutti gli Stati tranne uno hanno appaltato una parte dei servizi sociali (U.S. General Accounting Office 2002). Nel 2001, più di un quarto di tutti i contratti TANF sono stati dati in appalto a società for-profit, mentre le organizzazioni religiose hanno ottenuto solo il 7% dei contratti (GAO 2002). Oggi, IBM, Affiliated Computer Systems (ACS) ed Electronic Data Systems Corp. (EDS) guadagnano più di 1 miliardo di dollari all’anno da contratti statali e locali; Accenture Ltd. e Maximus Inc. fanno guadagni annuali tra i 500 milioni e il miliardo di dollari (Washington Technology 2009). La rapida crescita di Maximus Inc. è stata particolarmente impressionante, portando la stampa di settore a concludere che: “Se c’è qualche dubbio che la ‘riforma’ del welfare sia diventata un business fruttuoso, considerate questi numeri: Maximus è passata da un valore di 50 milioni di dollari nel 1995 a 105 milioni di dollari nel 1996, e a 319 milioni di dollari nel 1999, con una crescita del 36,8% delle vendite rispetto al 1998” (Washington Technology 2009). Nel 2008, Maximus Inc. ha incassato 745 milioni di dollari, di cui quasi 553 milioni provenienti da contratti statali e locali (Washington Technology 2009).

			Nei prossimi paragrafi analizzeremo come la mercatizzazione ha trasformato il sistema di funzionamento del welfare, partendo dagli sviluppi a livello federale nell’ambito di “sprechi, frodi e abusi”, e mettendo in contrasto l’approccio sempre più punitivo nei confronti dei beneficiari che commettono frodi da una parte e la proliferazione della corruzione tra gli enti privati incaricati di gestire i servizi dall’altra. A seguire, ci concentreremo sulla Florida per vedere più da vicino come opera nella pratica un sistema di welfare altamente privatizzato. Nel terzo paragrafo analizzeremo come il programma WT della Florida è stato riformulato al fine di servire e sovvenzionare i lavoratori a basso salario. Infine, ci occuperemo della cultura organizzativa, evidenziando come il modello aziendale fornisce una razionalità pratica per la governance e al contempo stride con altri elementi del sistema di valori degli operatori.

			La svolta neoliberale in termini di spreco, frode e abusi

			La corruzione degli enti incaricati di gestire i servizi e le frodi da parte dei richiedenti sono temi di vecchia data nella politica del welfare americano, ricorrenti almeno dai tempi delle pensioni della Guerra Civile del diciannovesimo secolo, che furono prese in carico dai patronati dei partiti in modalità che alimentarono preoccupazioni (o panico morale) durature sulla corruzione nei grandi programmi sociali (Skocpol 1992). Mentre lo Stato sociale cresceva in dimensioni e popolarità, l’idea che qualcuno si stesse procurando guadagni illeciti offriva ai conservatori un modo conveniente per screditare le protezioni sociali senza toccare direttamente i sussidi apprezzati e necessari alla maggior parte degli americani.

			Le accuse di frode diffusa servirono anche come pretesto per far fuori una parte dei casi in carico ai servizi sociali e rendere più severe le procedure di ammissione (Piven e Cloward 1971). Come nel caso delle regole suitable home ed employable mother in vigore al Sud, le campagne antifrode tendevano a concentrarsi su aree con un maggior numero di casi di famiglie afroamericane (Neubeck e Cazenave 2001: 92-109; Kohler-Hausmann 2007). Tendevano anche a prendere di mira gli enti incaricati di gestire i servizi tanto quanto i beneficiari, trattandoli come complici nella frode. Nel 1962, per esempio, il senatore Robert Byrd (D-WV) tenne una serie di udienze pubbliche per dare seguito al suo sospetto che gli operatori sociali lassisti e liberali stessero favorendo la diffusione di frodi tra i beneficiari, prevalentemente neri, di Washington D.C. (Neubeck e Cazenave 2001: 92-109). Alle udienze, il senatore Byrd rese esplicito il quadro più ampio della sua indagine: “È ora di smettere di incoraggiare l’indolenza e l’inattività, e di smettere di fornire denaro, cibo e affitto a madri indecenti e pargoli che non contribuiscono alla società di questa città federale se non con figli illegittimi, la maggior parte dei quali finisce per vagare per le strade e viene arrestata per vari reati” (Reese 2005: 116).

			Sulla scia del welfare right movement, il timore delle frodi si riaffacciò di nuovo negli anni ‘70 come argomento a favore della necessità di ridurre il welfare. Nei dibattiti sul Family Assistance Plan del 1972, il senatore Russell Long (D-LA) affermò che: “il sistema di welfare, come lo conosciamo oggi, viene manipolato e abusato da malintenzionati, imbroglioni e veri e propri truffatori” (Gustafson 2009: 654). Quattro anni dopo, nella campagna per la nomina presidenziale del 1976, Ronald Reagan coniò il termine welfare queen, ispirandosi ai casi ampiamente pubblicizzati di due donne accusate di frode: la “welfare queen di Chicago”, Linda Taylor, e la sua controparte di Compton, Barbara Jean Williams, che guidava una Cadillac (Gustafson 2009: 655). Quando Reagan assunse la presidenza nel 1981, avviò rapidamente iniziative per sradicare sprechi, frodi e abusi nei programmi di welfare.

			Negli anni ‘90, i sussidi dell’AFDC erano scesi a livelli che non permettevano di coprire le necessità di base di una famiglia, e i beneficiari erano diventati sempre più dipendenti da quei supplementi di reddito vietati dalle regole dell’AFDC (Edin e Lein 1997). Le risposte degli Stati al problema illustrano chiaramente come le modalità di funzionamento del welfare si siano trasformate secondo logiche penali in questo decennio (Wacquant 2009). Durante l’ondata di esperimenti di deroga all’AFDC a metà degli anni Novanta, ventiquattro stati crearono nuove unità di indagine sulle frodi “preeleggibilità”, per cercare prove di inganno attraverso registri amministrativi, visite a domicilio e colloqui con parenti, vicini, datori di lavoro e padroni di casa (Gustafson 2009: 659). Dopo la riforma federale del 1996, l’intreccio tra sistemi di welfare e giustizia penale ha accelerato e rimodellato gli sforzi per combattere le frodi.

			La nuova legge escludeva dai sussidi coloro che erano ricercati dalle autorità per un mandato di cattura in sospeso o per una violazione della libertà vigilata. Le nuove regole “fugitive felon” hanno di fatto privato i beneficiari dei sussidi di ogni tutela della privacy riservata agli altri americani in materia di informazioni finanziarie e governative. I registri del welfare e i numeri di previdenza sociale potevano a quel punto essere incrociati regolarmente con i sistemi di informazione della giustizia penale, senza la necessità di un fondato motivo o procedura giudiziaria (Gustafson 2009: 668-69). Oltre a fornire uno strumento per eliminare un buon numero di casi, il nuovo processo aumentava significativamente il livello di rischio implicito per gli adulti poveri con problemi di giustizia penale irrisolti che decidevano di fare domanda di sussidio. Per rafforzare il controllo sui beneficiari del welfare, le autorità hanno anche iniziato a utilizzare gli uffici dell’assistenza sociale come luoghi per operazioni sotto copertura volte a catturare i criminali latitanti (Gustafson 2009: 669-70).

			I casi di frode assistenziale hanno assunto un risvolto più criminologico durante questo periodo, e sono stati attratti nell’orbita della “tolleranza zero” nell’applicazione della legge. La normativa del 1996 richiedeva agli Stati di mettere in piedi dei programmi di prevenzione delle frodi, e un certo numero di Stati, compresi alcuni di quelli più popolosi68, hanno adottato nuove procedure di rilevazione biometrica (Gustafson 2009: 674). Fotografando e/o rilevando le impronte digitali dei richiedenti, i funzionari sostenevano che avrebbero migliorato la loro capacità di catturare i criminali latitanti e i cosiddetti “double dipper”, coloro che usano pseudonimi per ricevere sussidi da più giurisdizioni. Tuttavia, queste tecniche di elaborazione in stile poliziesco raramente servono a scoprire la frode, nonostante il loro costo considerevole. Il revisore dello Stato della California (2003), per esempio, ha scoperto che lo Stato aveva pagato una società privata 31 milioni di dollari per il suo sistema di imaging, più 11,4 milioni di dollari all’anno per farlo funzionare, per scovare al mese, in media, un caso di doppia ricezione che fosse degno di ulteriori indagini.

			Oggi, la maggior parte dei casi di frode emergono a seguito di azioni più banali, come l’impossibilità di un utente di documentare i cambiamenti nello stato di famiglia o il reddito sul modulo di rendicontazione mensile. Le conseguenze di tali inadempienze possono essere incommensurabilmente gravi, in quanto non si tratta solo di perdere i sussidi, bensì ormai di essere perseguiti per reati penali dalle unità di indagine sulle frodi, che hanno sede negli uffici dei procuratori distrettuali (Gustafson 2009: 685). Quando gli errori di segnalazione riguardano un guadagno illecito talmente minimo che non ha senso avviare un’azione penale (meno di 400 dollari), la California segue la regola delle “tre infrazioni e sei fuori”, che impone il divieto a vita di ricevere sussidi (Gustafson 2009: 685).

			Ciò che maggiormente colpisce di questo giro di vite sulle frodi da parte dei beneficiari è il contrasto con quanto, al contrario, la riforma del welfare abbia facilitato le frodi da parte dei privati incaricati di gestire i servizi. Dato che il governo disciplinare della povertà è un’impresa ad alta intensità amministrativa (Mead 2004a), la sua rapida crescita negli anni ‘90 richiedeva competenze che pochi stati possedevano. Dal punto di vista penale, gli Stati hanno colmato questa lacuna assumendo enti for-profit come la Corrections Corporation of America (CCA) per costruire e mettere in funzione – personale compreso – nuove prigioni (Wacquant 2009: 151-91). Per quanto riguarda il welfare, la riforma federale ha richiesto agli Stati di portare avanti una nuova e audace agenda, ma ha investito poco nei settori del pubblico necessari per farlo. In questo modo, la svolta verso l’outsourcing non è stata solo un prodotto delle ideologie pro-mercato e degli sforzi delle aziende per aprire nuovi mercati. Nei diversi stati c’era un’effettiva necessità di competenze amministrative, cosicché i funzionari statali, per riuscire a mettere rapidamente in piedi i servizi, hanno offerto che promettevano profitti sostanziali e per contro alleggerivano burocrazia e regole. Gli accordi spesso diventavano ancora più vantaggiosi per i privati nelle negoziazioni, dove funzionari pubblici inesperti si trovavano a elaborare i dettagli dei contratti con veterani della contrattazione aziendale. Il risultato è stato che tali accordi di solito fornivano fondi pubblici in forme decisamente nebulose, che consentivano sprechi, frodi e abusi nell’utilizzo. Benché fossero stati fissati dei parametri di riferimento per i risultati della performance, mancavano le procedure per tracciare l’utilizzo dei fondi pubblici o monitorare i processi di attuazione. Dato che la legge federale stabiliva che gli obiettivi di performance del welfare potessero essere raggiunti attraverso crediti maturati riducendo il numero di utenti in carico, gli enti privati gestori di servizi che eliminavano un gran numero di beneficiari, potevano aggirare anche questa forma minima di responsabilità.

			Corruzione e speculazione sono stati temi costanti della riforma economica neoliberale nel mondo in via di sviluppo (Holmes 2006; E. Brown e Cloke 2005), anche nel caso delle operazioni militari degli Stati Uniti negli ultimi anni, dato che la guerra e le operazioni di polizia all’estero sono state sempre più affidate a società come Blackwater Inc., Kellogg, Brown, e Root (Whyte 2007; Avant 2005). Anche nella politica interna, il neoliberismo ha prodotto un ciclo apparentemente infinito di deregolamentazione e ri-regolamentazione incentrato su “abusi privati dell’interesse pubblico” (L. Brown e Jacobs 2008).

			Nel welfare, come in altri ambiti, l’outsourcing è stato promosso inquadrando le condizioni prevalenti come una “crisi” che poteva essere risolta solo liberando le capacità dinamiche di mercati bassamente regolati (Klein 2007). La privatizzazione è stata propagandata come una soluzione all’intero “pasticcio del welfare”, nello specifico la dipendenza a lungo termine, lo spreco burocratico e le frodi degli utenti. Uno degli aspetti stridenti della riforma neoliberale è che i fornitori aziendali spesso vendono la loro merce promettendo di fare un lavoro migliore nel combattere lo spreco burocratico e le frodi degli utenti. Affiliated Computer Systems (ACS), per esempio, pubblicizza le sue soluzioni innovative progettate per “eliminare le inefficienze, analizzare i dati per potenziali frodi, monitorare le transazioni online per garantire un uso appropriato, e offrire altre funzioni per salvaguardare da frodi, sprechi e abusi nei programmi governativi” (ACS 2009).

			Nella pratica, l’outsourcing ha in effetti portato a un giro di vite sulle frodi degli utenti, ma ha anche dato inizio a un’era – molto più costosa – di illeciti aziendali. Prendendo in esame alcuni degli attori di maggior successo (piuttosto che i fallimenti delle agenzie appaltatrici più piccole e screditate), è possibile mettere in evidenza l’ampia portata e la scala di grandezza di questi sviluppi.

			Nel 1994-95, il governatore George W. Bush aveva guidato un tentativo fallito di privatizzazione dei servizi sociali in Texas assumendo la Lockheed Martin, ditta già appaltatrice per la difesa e tra i suoi maggiori finanziatori per la campagna elettorale (Walters 2007). Dieci anni dopo, il Texas ha assegnato un contratto di cinque anni e 899 milioni di dollari a un gruppo di appaltatori guidati da Accenture Ltd., pagando il gruppo per esaminare i casi in carico ai servizi sociali e gestire quattro call center regionali (al posto delle sedi pubbliche). Tredici mesi dopo l’inizio del contratto, Accenture continuava a incassare senza problemi gli assegni statali lasciando accumulare migliaia di richieste non elaborate senza evaderle: i call center ignoravano le chiamate e le richieste legittime di sussidio venivano erroneamente negate, a volte con conseguenze tragiche69. In mezzo alla crescente indignazione per quello che la rivista Governing ha definito un “tracollo multimilionario”, lo Stato è stato costretto a terminare il contratto (Walters 2007). Tuttavia, anche se lo Stato “si è affrettato a riassumere i dipendenti statali per ripulire il casino del call center, stava in realtà appaltando di nuovo” (Walters 2007), Accenture Ltd. ha continuato a vincere nuovi e redditizi contratti in California e in altri stati, mentre il Texas ha offerto un nuovo e conveniente contratto a Maximus Inc. per rilevare i call center e altre funzioni (Walters 2007).

			Nel 2006, una squadra guidata dall’IBM, che includeva ACS, ha battuto Accenture Ltd. per un contratto decennale da 1,16 miliardi di dollari per elaborare le richieste di Food Stamp, Medicaid e TANF attraverso call center centralizzati in Indiana (M. Smith 2006). Il contratto è stato promosso dal Segretario dell’Amministrazione per la Famiglia e i Servizi Sociali Mitch Roob, un ex-dipendente dell’ACS, e nel marzo 2007 più di 1.500 impiegati statali sono stati licenziati dal loro impiego pubblico e sindacalizzato per posizioni non sindacalizzate all’ACS (DeAgostino 2005). Con il nuovo accordo, i problemi già visti in Texas non hanno tardato a emergere: i richiedenti venivano sistematicamente sviati da documenti smarriti, lunghi tempi di attesa, ritardi nell’elaborazione delle domande, e rifiuti ingiustificati (Kusmer 2007). I sistemi di distribuzione automatica delle chiamate a livello statale non funzionavano “circa due volte al mese, perdendo tutte le chiamate in corso” (Kusmer 2007). Nel frattempo, una revisione dell’Associated Press nell’agosto 2009 ha rivelato che i costi per lo Stato erano cresciuti di 180 milioni di dollari (15%) oltre il prezzo del contratto originale (Kusmer 2007). Nell’ottobre 2009, il governatore Daniels ha interrotto il contratto con il gruppo guidato da IBM. Sebbene avesse dichiarato pubblicamente che il piano di outsourcing fosse stato un’“idea fallimentare”, lo Stato ha rapidamente annunciato che avrebbe stabilito nuovi contratti con alcuni degli enti for-profit incaricati di gestire i servizi che avevano lavorato con IBM, tra cui ACS (Schneider e Ruthhart 2009).

			Come fornitore di sprechi, frodi e abusi, tuttavia, nessuna società ha avuto nel welfare il successo della Maximus Inc. Nel 1993 e 1994, i problemi causati da Maximus hanno costretto lo Stato dell’Arizona a rimborsare 250.000 dollari di pagamenti per il mantenimento dei figli, hanno raddoppiato i costi per la riscossione degli assegni familiari in Mississippi e hanno provocato uno scandalo in West Virginia, quando è divenuto di pubblico dominio che un supervisore statale (per un progetto per il quale Maximus stava partecipando a un’offerta) era stato pagato come consulente di Maximus. Nonostante questi precedenti, Maximus ha avuto un grande successo come ente incaricato di gestire i servizi dopo la riforma del welfare. Nel 1997 l’azienda è stata quotata in borsa con un’offerta di azioni per 87 milioni di dollari, mentre si aggiudicava redditizi contratti in Stati come il Connecticut e il Wisconsin. Dopo soli tre mesi di servizio nel Connecticut, Maximus era in ritardo di oltre un mese nell’elaborazione degli assegni degli utenti e aveva un consistente arretrato di domande non elaborate. L’azienda ha stabilito che avrebbe dovuto assumere altro personale per risolvere i problemi, con un costo che avrebbe prodotto perdite di 500.000 dollari al mese. I critici hanno accusato Maximus di aver “offerto troppo poco, promesso troppo e consegnato niente”, ma l’azienda è riuscita a ottenere un aumento di 6 milioni di dollari (pari al 50%) nei pagamenti dallo Stato (McGowan e Murphy 1999).

			Nel Wisconsin, Maximus è stata al centro di scandali ancora peggiori. Nel 2000, è stata accusata di deviare i beneficiari più adatti al mercato del lavoro verso la sua agenzia di lavoro interinale, MaxStaff (Millard 2000). Successivamente è emerso che la moglie di Jason Turner, uno degli ideatori chiave della riforma del welfare del Wisconsin, aveva tenuto un incontro privato con i funzionari di Maximus che aveva portato all’assunzione di suo padre come consulente. Lo sconcerto dell’opinione pubblica è aumentato ancora di più quando il Legislative Audit Bureau ha scoperto un illecito così significativo che lo Stato ha cercato di trattenere o recuperare 7,6 milioni di dollari in pagamenti non dovuti. Secondo l’audit, Maximus aveva speso 51.000 dollari per pagare i dipendenti in cerca di nuovi contratti in altri stati, 196.000 dollari in pubblicità per promuovere il marchio Maximus, 15.741 dollari per una festa del personale in un costoso resort, più di 23.000 dollari per assumere la cantante Melba Moore e un gruppo di clown per intrattenere gli utenti e il personale aziendale, e 23.637 dollari per articoli promozionali aziendali come marsupi e palline da golf (DeParle 2004).

			A New York, Maximus ha fatto leva sui suoi legami con Jason Turner, che si era trasferito dal Wisconsin per diventare commissario per il welfare della città. Nella gara d’appalto per un grande contratto di servizi di welfare, è emerso che un amico intimo di Turner, Tony Kearney, era stato pagato da Maximus mentre serviva come consulente per la città. Kearney è stato assegnato a un ufficio sullo stesso piano di quello di Turner e gli è stato permesso di partecipare alle riunioni che i funzionari della città hanno tenuto con i concorrenti di Maximus. Quando il supervisore municipale, Alan Hevesi, ha acceso i riflettori su questi e altri problemi, i giornalisti hanno scavato più a fondo, scoprendo che quando Maximus ha chiesto di essere pagata 4.620 dollari per ogni posto di lavoro, i funzionari della città hanno risposto aumentando l’importo a 5.000 dollari (Lipton 2001). Alla fine, Hevesi non è riuscito a bloccare il contratto dell’amministrazione Giuliani con Maximus, che sarebbe rimasto in vigore fino a quando il sindaco Bloomberg lo ha chiuso nel 2002 (Cooper 2002).

			Appena cinque anni dopo la riforma del welfare, nel 2001, i governi statali e locali stavano spendendo circa 1,5 miliardi di dollari di fondi pubblici TANF all’anno in contratti con enti privati incaricati di gestire i servizi (U.S. General Accounting Office 2002). Ci sono poche prove che questa ondata di outsourcing abbia migliorato i servizi per le famiglie povere o aumentato l’efficienza e l’efficacia degli investimenti pubblici. Una cosa certa è che abbia invece creato un ambiente favorevole alla speculazione e allo spreco, alla frode e all’abuso, in netto contrasto con il giro di vite sulle frodi dei beneficiari di sussidi. Oggi, gli utenti dei servizi della California possono essere accusati di un reato penale per aver ricevuto anche solo 400 dollari in sussidi non dovuti, mentre gli scandali degli enti privati incaricati di gestire i servizi, che costano milioni di dollari al pubblico, non producono alcun tipo di accusa penale. La riforma neoliberale del welfare ha creato due mondi di sprechi, frodi e abusi: un regime disciplinare di pesante controllo e sanzioni per le famiglie povere, e un sistema debolmente regolato di profitti e pratiche di spesa corrotte per gli enti privati incaricati di gestire i servizi.

			La privatizzazione della governance nello Stato della Florida

			Come altri stati, la Florida ha fatto ricorso all’outsourcing nello stesso momento in cui ha dato il giro di vite sulle frodi tra i beneficiari di sussidi. Nel programma WT, le sanzioni per frode ora seguono il modello delle “tre infrazioni e sei fuori”, che i nuovi richiedenti imparano attraverso un video di orientamento. Il video spiega che se forniscono informazioni non corrette per quanto riguarda, ad esempio, il numero di previdenza sociale o la composizione familiare, possono essere accusati di frode. Le pene vanno da un divieto di eleggibilità di dodici mesi (prima infrazione) a un divieto di ventiquattro mesi (seconda infrazione), fino a un divieto a vita più una multa fino a 250.000 dollari e un periodo di detenzione (terza infrazione). Subito dopo aver sottolineato la possibilità di “finire in prigione”, il video termina con un ammonimento da parte del narratore: “Se hai intenzione di fare domanda per il welfare, devi essere sicuro di non stare commettendo una frode”70.

			La storia della privatizzazione portata avanti in Florida è simile a quella di altri Stati nella sua prevedibile parabola. In tutti gli ambiti di intervento politico, i leader politici conservatori hanno fatto leva su scenari di crisi e rivendicazioni astratte di superiorità del mercato per esternalizzare le funzioni del governo. I fallimenti dei programmi e gli scandali finanziari si sono velocemente cumulati, alimentando una crescente indignazione pubblica. Di conseguenza, i funzionari statali sono intervenuti per ripulire il pasticcio e lanciare appelli per una maggiore vigilanza in futuro. Avendo svuotato le competenze statali attraverso l’outsourcing, tuttavia, di solito hanno trovato difficile fare qualcosa di diverso dal sostituire con un nuovo partner contrattuale il fornitore screditato appena licenziato.

			A partire dalla fine degli anni ‘90, i repubblicani della Florida hanno approvato una serie di misure per esternalizzare i servizi statali. Questi cambiamenti sono stati promossi aggressivamente dal governatore Jeb Bush (1999-2006), che ha promesso di ridurre le dimensioni del governo e migliorare le condizioni per le imprese della Florida. Due anni dopo il suo primo mandato, il Tampa Tribune ha concluso che “praticamente ogni grande iniziativa che il governatore ha lanciato dalla sua elezione ha mirato ad aiutare il business e l’economia. Le aziende e gli abitanti della Florida con portafogli azionari hanno beneficiato di tagli fiscali record, mentre una serie di leggi approvate hanno dato ai produttori di tutto, dalle scale mobili ai jet di linea, protezione finanziaria nei casi di consumatori danneggiati dal sistema che fanno loro causa” (Wasson 2001).

			L’outsourcing è emerso come l’elemento più ambizioso dell’agenda pro-business di Bush. Parlando al Campidoglio nel gennaio 2003, Bush ha indicato gli edifici governativi intorno a lui dichiarando: “Non ci sarebbe tributo maggiore alla nostra maturità come società che se potessimo rendere questi edifici intorno a noi vuoti di lavoratori – monumenti silenziosi al tempo in cui il governo giocava un ruolo più grande di quanto meritasse o potesse adeguatamente svolgere” (A. Smith 2003). L’amministrazione Bush ha dato vita a 138 progetti di outsourcing in quel periodo, a volte abolendo intere agenzie statali (Cotterell 2006). Le aziende sono state assunte per gestire gli affidamenti di minori e raccogliere i sussidi ai bambini, gestire le prigioni e identificare i criminali nelle liste di registrazione degli elettori, mantenere i parchi pubblici e le spiagge, gestire i salari e i sussidi per gli impiegati statali, autorizzare e monitorare le professioni regolamentate come l’ingegneria, nonché svolgere una serie di altre funzioni statali. Su tutta la linea, Bush “ha messo la forza lavoro dello Stato sull’avviso che la vecchia idea del servizio governativo come carriera per tutta la vita [fosse] essenzialmente morta nell’economia di oggi. Ai lavoratori statali è stato detto che devono competere con le aziende private per il loro posto di lavoro” (Wasson 2001).

			In particolare, i programmi per i poveri sono stati al centro di una sistematica operazione di outsourcing, a cui sono rapidamente seguite accuse di corruzione e clientelismo71. Nel 2006, l’ex capo del Dipartimento Penitenziario e un suo collaboratore hanno ammesso di aver preso più di 135.000 dollari in tangenti dalle aziende cui avevano appaltato la gestione delle prigioni (Tampa Tribune 2006b). Nel 2004, il capo del Florida Department of Children and Families (DCF) si è dimesso dopo aver ammesso che lui e due collaboratori avevano accettato regali da aziende prima di selezionarle per gestire i servizi di assistenza all’infanzia (Ackerman e Jones 2004). La pervasività della corruzione nel sistema degli appalti è stata ulteriormente sottolineata dalla commissione speciale istituita per privatizzare la gestione dei casi e i servizi di riabilitazione professionale per le persone con disabilità: 

			Sei dei 16 membri della commissione [avevano] legami con enti incaricati di gestire i servizi che [erano] in grado di trarre profitto dai contratti assegnati dalla commissione. Un commissario si è dimesso quando si è saputo che una società da lui diretta aveva ottenuto 5,3 milioni di dollari in contratti in tutto lo Stato. Quando il piano di privatizzazione è stato ridimensionato da un’iniziativa a livello statale relativa a una manciata di contee, il commissario ha ottenuto due dei primi tre contratti, per un totale di 1,1 milioni di dollari di valore. (C. Miller 2001)

			È difficile dire se una procedura meno corrotta avrebbe prodotto il risparmio e la maggior efficienza attesi, ma di fatto nella pratica il risultato non c’è stato. Due anni dopo l’inizio della privatizzazione dei servizi per i disabili nel 1999, lo Stato ha scoperto che l’iniziativa aveva portato a una diminuzione sia di utenti serviti sia di efficacia del servizio (C. Miller 2001). Nel 2006, una verifica statale ha scoperto che i costi del welfare relativo ai minori erano aumentati del 70% dopo la privatizzazione, con anche una maggiore incidenza di abusi (Tampa Tribune 2006a).

			Per promuovere l’innovazione imprenditoriale, i riformatori sottolineavano la necessità di limitare i regolamenti e il monitoraggio statale. La concorrenza del mercato, sostenevano, avrebbe punito subito gli usi inappropriati o gli sprechi di fondi statali. Gli scandali sulle fatture sono venuti fuori subito, cosicché nel 2005, per esempio, un controllo statale ha scoperto che due guardie carcerarie avevano ricevuto 12,7 milioni di dollari di fondi neri: “I soldi sono andati a coprire i costi di guardie che non esistevano e hanno permesso a Corrections Corp. of America e GEO Group di usare scorrettamente i fondi destinati al welfare dei detenuti (cappellano e servizi di biblioteca, per esempio) e di eludere i requisiti minimi di formazione per diversi gruppi di dipendenti della prigione. Hanno anche contribuito a pagare le spese dell’agenzia che controlla i loro contratti” (Tallahassee Democrat 2005).

			È in questo contesto che la Florida ha approvato il Workforce Innovation Act del 2000, sostituendo il suo vecchio programma TANF, WAGES, con il programma WT, più privatizzato, localizzato e orientato alla performance. La nuova legge ha di fatto smantellato il Dipartimento del Lavoro della Florida e ha tolto al DCF (Department of Children and Families) della Florida il controllo sulle modalità di funzionamento a livello locale. Al loro posto, un partenariato pubblico-privato a livello statale tra Workforce Florida Inc. (WFI) e l’Agenzia per l’innovazione della forza lavoro (Agency for Workforce Innovation – AWI) è stata creata per supervisionare la governance locale della povertà. I ventiquattro Regional Workforce Board (RWB) che detenevano l’autorità primaria erano tenuti per legge a esternalizzare la fornitura di servizi.

			I riformatori che hanno voluto questi cambiamenti hanno adottato la solita tattica neoliberale di sostituire il business model basato su efficienza e responsabilità ai criteri più convenzionali. La promessa di efficienza si basava sulla concorrenza tra gli enti incaricati di gestire i servizi, ma minimizzava le questioni di progettazione istituzionale. Il vecchio sistema funzionava attraverso una semplice relazione gerarchica tra gli uffici DCF (Department of Children and Families) statali e locali, pertanto per renderlo più “efficiente” i riformatori hanno creato una rete bizantina di collaborazioni intersettoriali. Il DCF avrebbe continuato a ricevere i fondi federali TANF e a valutare l’idoneità degli utenti, ma avrebbe avuto solo una relazione contrattuale con l’autorità politica pubblico-privata dello Stato, Workforce Florida Inc. (WFI). Quest’ultima avrebbe a sua volta avuto un memorandum d’intesa con AWI, l’entità statale incaricata di monitorare e incentivare gli RWB (Regional Workforce Board) locali. Gli RWB sarebbero stati quindi responsabili di negoziare i propri accordi contrattuali separati con gli enti privati incaricati di gestire i servizi, i quali, a loro volta, sarebbero stati ritenuti responsabili dei risultati attraverso un sistema di soglie basate sulla performance e legate a parametri di riferimento a livello statale.

			La superiorità del modello aziendale è stata abbracciata come fosse un atto di fede, senza quasi alcuna attenzione alle realtà organizzative. Come dichiarato dal senatore Jim King, alfiere repubblicano dell’outsourcing del welfare: “Ho sempre pensato che il business privato può fare un lavoro migliore per l’occupazione di quanto possa fare il governo statale” (Parks 2000). Il leader della minoranza democratica al Senato, Tom Rossin, ha riassunto l’ethos prevalente affermando che “l’amministrazione Bush sembra privatizzare per amore della privatizzazione. Sembra partire dal presupposto che un [privato] al di fuori del governo possa farlo a priori meglio dello Stato stesso” (Wasson 2001).

			Le nostre interviste con i funzionari del WT, realizzate qualche anno dopo, hanno confermato la persistenza di questa convinzione. Nel descrivere le operazioni quotidiane, gli operatori tiravano fuori una serie di problemi e frustrazioni derivanti da regole che comportavano un carico ulteriore di lavoro, guidate dal profitto e dalla necessità di coordinarsi tra così tante entità. Ma quando gli si chiedeva della privatizzazione in generale, la maggior parte ne dava in contrasto una descrizione quasi mitica, secondo cui i servizi privati, grazie alla loro burocrazia snella e agile, surclassavano le stagnanti e inefficienti burocrazie statali. Anche i lavoratori più critici, che nelle nostre interviste sono arrivati a sostenere che “la privatizzazione è davvero in mano a mercenari”, tornavano all’idea dei “pessimi vecchi tempi” dell’AFDC per legittimare il sistema attuale: “Quando c’era lo Stato [il welfare] non era gestito bene, per questo è stato privatizzato”.

			Per i lavoratori delle regioni rurali con piccoli budget, la conversione di routine dei fondi TANF in profitti aziendali sembrava essere un uso particolarmente inefficiente dei fondi pubblici. Il seguente scambio estrapolato da un’intervista di gruppo evidenzia i costi in termini di opportunità che molti di questi operatori percepiscono.

			Impiegato 1: C’è una grande spinta da parte dei dirigenti a livello aziendale per portare denaro. I dirigenti di alto livello ricevono dei bonus per aver raggiunto determinati standard e il denaro va a loro o alla società invece di andare agli individui [che] hanno davvero bisogno di quei soldi per avere successo.

			Impiegato 2: Assolutamente.

			Impiegato 3: [Il denaro] non torna alla regione. Torna tutto alla società [e] agli azionisti. E questo come ci aiuta? E io sono repubblicano, perbacco! Perché le mie tasse dovrebbero essere destinate a questo? Cosa potrebbero fare diecimila dollari in più in questa regione? Molto. Potremmo beneficiare di [quei] 10 o 20 mila o 30 mila [dollari]. Potremmo fornire formazione alle persone. Potremmo dar loro maggiori opportunità e toglierle dal sistema dei servizi sociali, fino a renderle autosufficienti. Perché non abbiamo tante opportunità di istruzione da offrire a queste persone? Dovremmo essere in grado di mandare all’università tutti quelli che sono pronti e formarli fino a 20 dollari l’ora. Questa è una storia di successo. Ma non abbiamo questa opportunità [perché] non abbiamo i soldi per farlo.

			I riformatori hanno affrontato attraverso una struttura di mercato anche le questioni di responsabilità, promuovendo un approccio centrato sulla soddisfazione dell’utente. Negli anni ‘90, il governatore Lawton Chiles ha promosso questo cambiamento, sminuendo l’importanza della trasparenza e della partecipazione dei cittadini, mentre distribuiva centinaia di copie di Reinventing Government (Osborne e Gaebler 1992) ai dipendenti statali. L’amministrazione Bush è andata oltre, ignorando la responsabilità istituzionale e sottolineando al contempo come i mercati incentrati sulla performance fossero in grado di rendere responsabili gli enti incaricati di gestire i servizi. Nel vecchio sistema, una singola entità, il Department of Children and Families (DCF) della Florida, poteva essere ritenuta responsabile dei risultati dell’implementazione a tutti i livelli. Con il nuovo sistema, i fallimenti emergevano da una complessa collaborazione di organizzazioni, perciò la colpa poteva essere facilmente rimpallata da un livello all’altro.

			Una questione altrettanto importante è rappresentata dal fatto che, decentrando l’autorità contrattuale ai RWB locali, la nuova legge ha creato una sfera di pratiche contrattuali non monitorate e non controllabili. Dal 1967, la Florida ha un ferreo sistema di leggi sulla trasparenza, che prevede che le udienze e i documenti statali, compresi i contratti, siano disponibili al pubblico. A differenza del DCF, gli RWB locali non sono entità statali, perciò i termini dei loro contratti privati con gli enti incaricati non rientrano nelle leggi sulla trasparenza e questi non possono essere accessibili ai cittadini, ai gruppi d’interesse o ai funzionari statali.

			Nella nostra ricerca speravamo di analizzare come i contratti locali influenzassero i risultati del programma WT. Quando abbiamo chiesto informazioni sui contratti, tuttavia, gli alti funzionari di Workforce Florida, Inc. (WFI) e Agency for Workforce Innovation (AWI) hanno risposto che nemmeno loro avevano idea di come gli obiettivi e gli accordi variassero nelle ventiquattro regioni. In effetti, uno di loro ha riferito diversi casi in cui i membri inesperti del RWB sono stati “portati alla rovina” dalle trattative concluse con i negoziatori aziendali veterani. I termini di questi contratti sono stati scoperti molto tempo dopo la firma, quando i funzionari dell’AWI hanno chiesto informazioni sui bassi rendimenti e sulle spese elevate, e gli è stato detto che poco poteva essere cambiato alla luce dei contratti esistenti.

			Oltre a produrre contratti deboli, le capacità limitate degli RWB locali si sono tradotte in una supervisione poco rigorosa. Nel progettare il nuovo sistema, i riformatori sostenevano che la responsabilità sarebbe stata garantita attraverso sistemi di performance, in grado di monitorare da vicino i risultati del programma e usarli come parametri per gli obiettivi. La supervisione del processo è stata subordinata all’analisi dei risultati, e i risultati sono stati misurati principalmente attraverso i report scritti dai fornitori stessi. Gli enti incaricati di gestire i servizi avevano insomma tutto l’interesse dal punto di vista finanziario a truccare le cifre e incontravano pochi ostacoli quando si trattava di spendere fondi in modi discutibili. Come dichiarato da un alto dirigente di Affiliated Computer Systems (ACS) in un’intervista: “C’è sempre l’incentivo a non fare i numeri ma a inventare i numeri”. Non possiamo sapere quanti siano i casi di questo tipo non denunciati, ma già gli scandali noti ci danno il quadro di una situazione pessima72.

			Nel 2003, ACS ha riferito che quasi il 70% delle imprese nelle contee di Miami-Dade e Monroe si avvalevano dei suoi servizi, rispetto a una media statale del 30%. Un’indagine ha rivelato che ACS stava copiando voci da rapporti di nuove assunzioni presentati al Florida Department of Revenue, dichiarando falsamente che i nuovi posti di lavoro erano stati ottenuti attraverso i suoi servizi (Caputo 2004a). Una seconda indagine si è concentrata su 219 casi in cui ACS sosteneva di aver trovato lavori relativamente ben pagati per gli utenti WT. ACS è stata in grado di verificare l’impiego solo nella metà dei casi e, nel 57% di questi, ACS aveva dichiarato stipendi più alti di quelli che i lavoratori stavano effettivamente guadagnando (Caputo 2004a). Un terzo controllo, che ha preso di mira un gruppo separato di 335 casi in cui ACS sosteneva di aver assicurato lavori ben pagati agli utenti WT, ha rivelato nuovamente che quasi la metà dei casi aveva buste paga che non corrispondevano alle affermazioni di ACS. Il Miami Herald ha riferito: “In alcuni casi, il personale dell’ACS ha compilato moduli informativi sul salario che dovevano essere completati dai datori di lavoro. In un caso, secondo l’audit, quando il datore di lavoro ha corretto le informazioni sui guadagni, ACS ha cancellato la correzione e ha ripresentato un salario falso – di 5,40 dollari l’ora più alto” (Caputo 2004b). Le stime suggeriscono che queste politiche dovrebbero aver fruttato ad ACS fino a 1,4 milioni di dollari in pagamenti di bonus immeritati basati sulla performance (Caputo 2004b).

			Tuttavia, nessuno scandalo batte ciò che è successo dopo che la contea di Pinellas ha assegnato un contratto di 15 milioni di dollari alla Lockheed Martin IMS nel 1999, un fiasco di proporzioni epiche73. Nell’estate del 2000, l’amministratore della contea di Pinellas, Rick Dodge, ha ricevuto lamentele sulla Lockheed, che si vantava di aver collocato 893 dei suoi utenti in nuovi posti di lavoro. Quando Dodge ha chiesto i dettagli, la Lockheed si è rifiutata di dare le informazioni, adducendo “problemi di privacy”. Quando è stata avviata la verifica, la Lockheed è stata in grado di documentare solo sette collocamenti, tra cui uno a un fast food Arby’s e un altro in un topless bar chiamato “Baby Dolls”. In risposta, Dodge e una socia anziana, Janet Gifford-Meyers, hanno deciso di collaborare con le autorità come informatori, contattando l’ufficio del procuratore di stato e chiedendo di essere ascoltati dal tribunale sulle operazioni Lockheed.

			Le preoccupazioni di Dodge e Gifford-Meyers hanno trovato conferma quando un’altra indagine mirata ha scoperto che la Lockheed aveva fatturato due o tre volte i servizi alla contea. Tuttavia, lo Stato ha rifiutato di avviare un audit e ha detto alla contea che avrebbe dovuto pagare da sola. Quando i funzionari hanno sollevato la questione, sono stati informati dall’avvocato della contea che un audit sarebbe costato tra i 300.000 e i 500.000 dollari; i fondi recuperati sarebbero invece andati allo Stato, non alla contea, e poiché il contratto era stato redatto male, la contea poteva essere ritenuta responsabile della frode della Lockheed. “Andrà a finire”, ha avvertito, “con una pistola fumante che punta contro di voi”.

			Nel frattempo, a causa delle accuse fatte da Dodge e Gifford-Meyers la Lockheed si è ritirata unilateralmente dal suo contratto e ha sospeso l’attività. In risposta, i funzionari di Pinellas hanno smesso di pagare le fatture in sospeso alla società. In questa situazione di stallo, Lockheed ha venduto la sua unità di servizi governativi ad ACS, che ha prontamente citato in giudizio la contea di Pinellas per circa 2 milioni di dollari in pagamenti non effettuati per il precedente lavoro di Lockheed, che ACS ha contato come parte del suo nuovo acquisto da 825 milioni di dollari. Mentre i funzionari di Pinellas cercavano di evitare una costosa battaglia giudiziaria pagando 612.000 dollari ad ACS, il destino dei due informatori è volto al peggio.

			Nel 2002, Rick Dodge è stato licenziato dalla contea di Pinellas per il suo “cattivo giudizio”. Dodge ha fatto causa alla contea per licenziamento illegittimo e, nel 2006, la contea si è accordata fuori dal tribunale per 170.000 dollari. Janet Gifford-Meyers non è stata così fortunata. Durante tutto lo scandalo, ha sostenuto di essere stata molestata e minacciata dalla Lockheed, e quando il suo corpo è stato trovato in un parco nel 2001, la morte è stata dichiarata un suicidio. Suo marito ha fatto causa alla Lockheed Martin per morte ingiusta, sostenendo che i suoi funzionari e collaboratori (tra cui una donna del posto chiamata “Momma Tee” Lassiter, che la Lockheed ha assunto per 15.000 dollari) avessero spinto la Gifford-Meyers a uccidersi attraverso “l’induzione intenzionale di stress emotivo [e] la diffamazione”74. La Lockheed Martin ha patteggiato la causa fuori dal tribunale per una somma non rivelata.

			Con l’accumularsi degli scandali nel programma WT della Florida, sono emersi anche problemi più generali dell’outsourcing. L’esperienza della Florida si è ripetuta anche in altri Stati: quando i guadagni promessi non si sono materializzati, molti funzionari sono stati ripetutamente costretti a espandere la regolamentazione statale, a ridimensionare gli sforzi di outsourcing o a passare a nuovi fornitori (L. Brown e Jacobs 2008; Vestal 2006). Praticamente tutte le promesse dei riformatori – maggiore efficienza, accessibilità, risparmio, performance, e così via – dipendevano dallo stesso meccanismo basato sulla competizione tra più offerenti che si contendono i contratti. In pratica, però, i contratti per i servizi sociali hanno di solito attirato solo una manciata di “offerenti di alta qualità” e sono spesso andati a offerenti unici (Handler e Hasenfeld 2007: 201-5). Durante i lunghi periodi coperti dai contratti, gli enti incaricati di gestire i servizi si sono ritrovati a non avere concorrenza, mentre nello stesso tempo il parallelo depotenziamento del settore pubblico rendeva la “de-privatizzazione” un’opzione sempre più costosa e a lungo termine (AFSCME 2006). Nel programma Welfare Transition (WT) della Florida, gli enti incaricati di gestire i servizi sono cambiati con una certa frequenza, non perché nuove tornate di concorrenza hanno prodotto vincitori diversi, ma perché alcuni grandi attori aziendali hanno venduto i loro contratti l’uno all’altro in una continua ricerca delle partecipazioni più vantaggiose.

			A livello federale, la privatizzazione ha raramente prodotto i risparmi promessi dai suoi sostenitori (Vestal 2006; Progressive States Network 2007). Nel programma WT della Florida ha piuttosto portato a un susseguirsi costante di costose indagini sulle frodi e di sforzi per recuperare i fondi spesi male. Per queste e altre ragioni, un certo numero di RWB ha iniziato a mettere in discussione la regola statale che richiedeva loro di esternalizzare la gestione dei servizi a enti privati. Agendo su loro richiesta, i funzionari statali hanno promulgato una legislazione nel giugno 2008 che, per la prima volta, ha reso possibile agli RWB di “essere designati come one-stop center e fornitore diretto di assunzione, valutazione, determina dell’idoneità, o altri servizi di fornitura diretta ad eccezione dei servizi di formazione”. Nell’agosto 2009, l’AWI ha riferito che tredici regioni avevano scelto di passare dai contratti alla fornitura diretta. Nelle interviste telefoniche che abbiamo condotto in sette di queste regioni, i direttori esecutivi hanno dichiarato che le loro decisioni riflettevano un crescente consenso sul fatto che gli enti incaricati di gestire i servizi a basso costo (1) avessero mantenuto uno staff poco preparato e ad alto turnover; (2) avessero fornito documentazioni fallaci e false; (3) avessero presentato una contabilità vaga e spese mal documentate; (4) avessero eliminato i beneficiari dalle liste dei servizi sociali per migliorare le loro performance; e (5) si fossero impegnati in un’eccessiva ricerca del profitto come pratica abituale.

			È significativo che, quando gli è stata data la possibilità, tredici dei ventiquattro RWB dello Stato abbiano scelto di interrompere le esternalizzazioni. I limiti di questo ritiro sono, tuttavia, altrettanto sorprendenti. Undici regioni hanno scelto di continuare ad avvalersi di enti privati incaricati di gestire i servizi, e tra le altre tredici, un certo numero ha avuto difficoltà a uscire dai contratti esistenti. Anche nei casi in cui gli RWB sono passati interamente alla fornitura diretta, va notato che i servizi sociali locali hanno continuato a operare al di fuori del settore pubblico. Per legge, i datori di lavoro devono costituire il 50% o più dei membri degli RWB, e le loro attività di gestione semiprivata rimangono al di fuori della portata delle leggi della Florida. Dopo un decennio di privatizzazione del welfare, manca l’infrastruttura necessaria per assumere il controllo delle operazioni locali e, al di fuori dei sindacati, non c’è praticamente nessuna discussione per ricostruirla. Il programma WT della Florida è quindi andato avanti con un mix di accordi di governo privatizzati, e man mano che emergono le sfide poste da una gestione diretta, la contrattazione torna a sembrare l’alternativa più valida, nella speranza che nuove strategie di gestione la facciano funzionare.

			Servire e sostenere il mercato

			Il neoliberismo non ha solo introdotto nuovi attori nel processo di erogazione dei servizi, bensì ha anche ridefinito i contenuti dei programmi di welfare. Nel modello aziendale, i datori di lavoro e le famiglie a basso reddito vengono visti come una doppia clientela, in quanto coproduttori dei posti di lavoro che sono al centro della missione del welfare. I servizi e i sussidi per i datori di lavoro sono le controparti delle politiche del “work first” che mirano a imporre la disciplina ai poveri dipendenti dal welfare. Insieme, sono i due punti chiave della visione neoliberale della politica del welfare come fornitore del mercato del lavoro. Il contrasto con la visione tradizionale dello Stato sociale è profondo: invece di offrire uno spazio demercificato di aiuti basati sui bisogni, gli enti incaricati di gestire i servizi sociali servono come agenti disciplinari di mercificazione al servizio del mercato.

			Sui loro siti web, praticamente tutti gli RWB della Florida pubblicizzano i loro sforzi per fornire manodopera disponibile e conveniente ai datori di lavoro. JobsPlus afferma che la sua missione è quella di assicurare che “ogni azienda abbia accesso ai lavoratori che soddisfano le sue esigenze”. Workforce Plus dice ai datori di lavoro: “Siamo entusiasti di assistervi con le vostre esigenze di manodopera attraverso un approccio aggressivo e proattivo [per garantire] che la nostra comunità abbia una forza lavoro ben preparata, istruita e adattabile, che soddisfi le esigenze attuali e future dei suoi datori di lavoro”. In un’altra regione, l’ente incaricato di gestire i servizi si fa chiamare Center for Business Excellence e si presenta come “la risorsa numero uno della zona per le imprese”, dichiarando che il suo obiettivo è “aiutare le nostre comunità commerciali a ridurre i costi di reclutamento”, nonché “ottenere e trattenere dipendenti qualificati senza costi aggiuntivi”75.

			I datori di lavoro che visitano il sito web della regione di Pasco-Hernando scoprono che “il nostro business è aiutarvi a trarre il massimo profitto dal vostro” e, sul sito web di Brevard, imparano che “reclutando attivamente i beneficiari del welfare-to-work, potete ampliare il vostro bacino di candidati per lavori di primo livello”. Le famiglie a basso reddito che cercano assistenza ricevono un messaggio meno premuroso, che sottolinea il modello di crescita personale nel lavoro. Sul sito della Workforce Alliance per il Chipola Regional Workforce Development Board, si ricorda loro che “il welfare è un servizio temporaneo, non un diritto. L’unico lavoro senza prospettive è il welfare. Il programma cerca di fornire posti di lavoro, che si traducono in un lavoro migliore e, infine, in una carriera”. Il sito web di Workforce Plus elabora il modo in cui l’abile auto-mercificazione aprirà la strada al successo personale: “Per distinguersi [nel pool di candidati], è necessario avere un curriculum impeccabile, abilmente realizzato. Una volta ottenuto un lavoro, il passo successivo è quello di massimizzare il tuo valore come dipendente”.

			I messaggi trasmessi attraverso i siti web RWB sono in sintonia con le pratiche riscontrate nella nostra ricerca sul campo. Gli utenti WT sono sottoposti a una varietà di interventi di tutela che cercano di infondere l’idea dell’importanza di avere una vita professionale, di insegnare agli utenti a conformarsi quando vengono assunti, e di descrivere il promettente futuro che verrà da un lavoro di basso livello oggi. Invece di offrire agli utenti programmi di istruzione e formazione per aumentare il loro potenziale salariale, gli one-stop center indirizzano gli utenti agli eventi di collocamento in occupazioni a basso salario che organizzano loro stessi per i datori di lavoro locali. In questo senso, gli one-stop center operano come intermediari di forza lavoro di parte: chiedono molto agli utenti e offrono loro poco; offrono molto ai datori di lavoro chiedendo poco in cambio. Il loro obiettivo è quello di rendere le persone più adatte ai lavori esistenti, non di rendere i lavori più adatti alle persone che cercano di crescere i loro figli in circostanze difficili (Peck 2001). Come ci ha spiegato un case manager frustrato:

			Possiamo dire [agli utenti] di andare a lavorare al minimo salariale da McDonalds, ma non è questo il punto. Non saranno in grado di vivere di questo, forse se hanno altri tre lavori, allora sì, possono mantenersi da soli. Ma non potremo andare da Red Lobster e dire: “Devi pagare la tua gente 15 dollari l’ora per poter vivere”. È un business. Sono lì per fare soldi, quindi non aumenteranno così tanto i loro salari. [E] gran parte del nostro scopo [al one-stop center] è quello di attirare qui queste aziende. Non è così facile.

			Anche se le loro opinioni personali variano, la maggior parte dei case manager descrive il rapido collocamento come la priorità dei loro one-stop center. Nel nostro questionario a livello statale, abbiamo chiesto “Quale obiettivo dovrebbe essere più importante nell’agenzia dove lavori: aiutare gli utenti a trovare lavoro il più rapidamente possibile o aumentare i livelli di formazione degli utenti in modo che possano ottenere lavori migliori in futuro?”. Mentre il 41,1% dei case manager dichiara di ritenere più importante l’aumento delle competenze, solo il 12,5% ritiene sia più importante il lavoro. Quando però è stato chiesto cosa fosse “più importante nell’agenzia in cui lavori”, il 52,4% ha detto il lavoro, mentre solo il 7,7% ha risposto il miglioramento delle competenze76. Come spiegato da un case manager, la missione primaria è “cercare di sviluppare più posti di lavoro, più affari per le persone, più dipendenti, più beni e servizi, portando più turisti nell’economia, e portare queste informazioni sul mercato del lavoro. [Quando facciamo il nostro lavoro,] il tasso di disoccupazione scende, il che è meglio per il mercato, per l’economia”. Oltre a ospitare eventi di collocamento dove le aziende possono trovare dipendenti, molti one-stop center conducono workshop per insegnare ai datori di lavoro locali come possono beneficiare dei programmi di welfare. Nella contea di Brevard, per esempio, l’RWB ha tenuto un “evento di formazione per imprenditori, dirigenti, manager e professionisti delle risorse umane” intitolato “Raggiungere il successo partendo dai punti di forza: aumentare il profitto grazie ai dipendenti”. Attraverso questi e altri eventi correlati, gli one-stop center funzionano come appendici sponsorizzate dallo Stato alle funzioni di reclutamento locali. Sul sito web di WorkNet Pinellas, un datore di lavoro afferma: “Mi sembra di avere a che fare con una società di gestione del personale professionale. Consideriamo WorkNet un’estensione del nostro team di reclutamento”. Questa opinione è ripresa da Wal-Mart: “WorkNet ha superato le nostre aspettative fornendo un servizio incredibilmente diligente e attento ai dettagli per aiutarci a raggiungere i nostri obiettivi relativi alle assunzioni”. Un terzo datore di lavoro elogia le “sale private per i colloqui, i telefoni, la fotocopiatrice, l’accesso a Internet e l’area dei servizi per i datori di lavoro [separata] di WorkNet” e continua affermando: “Le sistemazioni fornite da WorkNet non solo sono eccezionali, ma sono superiori a qualsiasi sistemazione fornita da altri luoghi per i colloqui!”.

			Per celebrare i datori di lavoro che assumono i loro utenti, alcuni RWB assegnano dei premi, e in un’epoca di crescita massiccia della carcerazione, gli istituti penitenziari spesso risultano tra i vincitori. Workforce Plus, per esempio, ha dato il suo 2007-08 Employer of the Year Award al Wakulla Correctional Institution. Nell’accettarlo, il direttore della struttura ha dichiarato: “Il servizio che avete fornito a Wakulla nell’assunzione di agenti penitenziari è il migliore che abbiamo mai visto, l’assunzione di 170 dipendenti in meno di quattro mesi deve essere un record”. Lo stesso anno, Work force Plus ha collaborato con l’appaltatore di servizi penitenziari GEO Blackwater e ha assegnato un premio “Employer of the Quarter Award” all’agenzia for-profit Corrections Corporation of America (CCA).

			Oltre alle iniziative volte a fornire lavoratori a basso costo, gli one-stop center collaborano direttamente con le aziende in una varietà di altri modi. In un’agenzia locale che abbiamo visitato, il manager del programma teneva in mano un grande raccoglitore a tre anelli con la scritta “Wal-Mart” sul lato. Ci ha spiegato che lavorava con Wal-Mart su così tanti aspetti diversi del programma – posti di lavoro, attività lavorative, workshop con i datori di lavoro, acquisto di beni e gift card – che era più facile tenere tutti i documenti in un unico posto. Wal-Mart non guadagna soltanto attraverso le funzioni di collocamento, bensì a partire dalla distribuzione stessa dei sussidi agli utenti WT. Per incentivare il completamento delle ore di attività lavorativa (che permettono agli enti incaricati di gestire i servizi raggiungere i propri obiettivi), infatti, i case manager danno agli utenti una gift card come premio ogni settimana. Esattamente come si fa con i voucher nel negozio aziendale, gli utenti del welfare, che documentano trenta o più ore di attività lavorativa settimanale, ricevono un voucher spendibile solo in un esercizio commerciale, una carta da 25 dollari per Wal-Mart e una da 10 dollari per Shell Oil. In un mese questi premi possono aggiungere all’assegno WT di 240 dollari ben 140 dollari ulteriori, il che significa che il 37% dei fondi che vanno all’utente vengono incanalati verso due società che guadagnano ogni volta che le gift card vengono utilizzate.

			Le iniziative di ispirazione neoliberale finalizzate a incentivare le transizioni welfare-to-work portano benefici ai datori di lavoro anche in modo più diretto, ossia attraverso il credito d’imposta Welfare-to-Work, creato nel 1996 e poi incorporato nel più ampio Work Opportunity Tax Credit (WOTC). Si tratta di un programma federale progettato per incentivare i datori di lavoro privati ad assumere beneficiari TANF (Hamersma 2005). Nell’ambito del programma, i datori di lavoro possono ricevere sovvenzioni fino a 9.000 dollari, che coprono fino al 40% dei salari di un ex destinatario di sussidi TANF. Nell’anno fiscale 2008, i datori di lavoro hanno ricevuto pagamenti WOTC per oltre 691.000 dipendenti statunitensi “certificati” (U.S. Department of Labor 2009). Dal 2000 al 2008, i pagamenti welfare-to-work da soli sono costati al governo federale circa 650 milioni di dollari in mancate entrate fiscali (U.S. Office of Management and Budget 2010). I pagamenti WOTC nel loro complesso sono costati 3,7 miliardi di dollari durante questo periodo. Nel frattempo, lo studio più attendibile dei crediti d’imposta – assemblato dall’Urban-Brookings Tax Policy Center – conclude che “nessun aumento significativo nell’occupazione degli svantaggiati può essere attribuito a questi programmi” (Hamersma 2005: 4). Le aziende raramente cambiano i loro modelli di assunzione in risposta ai crediti d’imposta; di solito si limitano a rivendicare i crediti d’imposta come guadagni inaspettati per i lavoratori che avrebbero assunto comunque (Hamersma 2005).

			Nonostante il neoliberismo abbia reso sempre più labile il confine stato-mercato che una volta definiva i programmi di welfare, gli sforzi proattivi per servire i datori di lavoro e trasformare gli utenti non hanno reso obsoleti i vecchi metodi di regolamentazione del lavoro, bensì hanno sviluppato ed elaborato le vecchie strategie finalizzate a controllare l’accessibilità, la generosità e lo stigma degli aiuti pubblici (Piven e Cloward 1971). Nel programma WT, i sussidi sono tenuti estremamente bassi e gli one-stop center limitano l’ingresso al programma in una varietà di modi (che vedremo nel capitolo 9). Per quanto riguarda l’uscita dal programma, le sanzioni per inosservanza delle regole forniscono un modo coercitivo per forzare gli utenti a entrare nel mercato del lavoro locale. I modelli di sanzione offrono, infatti, forse la dimostrazione più lampante di come la nuova enfasi disciplinare del sistema si intrecci con le vecchie strategie di esclusione amministrativa.

			Prima del welfare right movement degli anni ‘60, il controllo locale permetteva alle agenzie di erogare prestazioni di welfare in modo calibrato sui bisogni del mercato del lavoro locale (Piven e Cloward 1971). Un perfetto esempio di questa dinamica erano le agenzie di welfare del Sud, le cui politiche erano progettate per assicurare all’agricoltura locale una sufficiente manodopera a basso costo attraverso il reclutamento della popolazione nera. Gli amministratori locali fornivano sussidi di sussistenza in modo “stagionale”, distribuendoli quando i campi erano inattivi e chiudendo le loro attività quando c’era bisogno di forza lavoro nei campi (Piven e Cloward 1971; Lieberman 1998). Oggi, naturalmente, gli enti incaricati di gestire i servizi locali non possono perseguire la strategia collettiva di chiudere le loro sedi, tuttavia le sanzioni forniscono uno strumento individualizzato che può assolvere la stessa funzione, spingendo a ondate gli utenti fuori dal welfare secondo una logica stagionale legata alla variazione delle esigenze del mercato del lavoro.

			Per esaminare questa ipotesi, possiamo prendere in considerazione l’industria del turismo stagionale, che in Florida rappresenta un settore economico fondamentale e che ha portato 76,8 milioni di visitatori e 57 miliardi di dollari allo stato nel 2004. Se le sanzioni fossero calibrate sulle variazioni stagionali nella necessità di manodopera, i tassi di sanzione dovrebbero aumentare durante i mesi in cui i datori di lavoro hanno bisogno di più personale per far fronte al flusso di visitatori. Come primo approccio alla questione, possiamo semplicemente tracciare un grafico di come le variazioni mensili del fatturato del turismo statale si allineino alle variazioni mensili del rischio che un utente WT venga sanzionato. Per misurare i rischi di sanzione in un modo che controlli le differenze individuali e locali, usiamo gli hazard ratio generati dal modello multivariato descritto nel capitolo 7 (vedi discussioni dei grafici 7-4 e 7-5). Il grafico 8-1 traccia questi indici di rischio mensili comparandoli alle entrate fiscali mensili generate dall’industria del turismo in Florida. A questo alto livello di aggregazione, osserviamo una relazione molto stretta. La correlazione tra le due serie è un sorprendente r = .95.
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			Grafico 8-1. Relazione stagionale a livello statale tra il rischio di sanzione WT e le entrate fiscali per il turismo.

			Nota: Il “rischio di sanzione” è l’aumento percentuale del rischio di sanzione, rispetto al mese di base (agosto). Questi valori sono stati calcolati dalle variabili indicatrici mensili utilizzate nell’analisi del modello di sopravvivenza discusso nel capitolo 7 e riflessi nel grafico 7-1. 

			Andando più nel dettaglio, a livello di contea, possiamo fornire un test multivariato più rigoroso che è conforme all’idea che il decentramento promuova la calibrazione del mercato del lavoro locale. Un’analisi a livello di contea ci permette anche di fornire un ulteriore test della previsione del Racial Classification Model (RCM) secondo cui gli sforzi per disciplinare la partecipazione al lavoro sono più intensi quando gli afroamericani rappresentano una parte maggiore del carico di utenti. Per testare queste ipotesi, abbiamo applicato un’analisi di regressione OLS multivariata ai panel dataset time-series che coprono un periodo di ventiquattro mesi da gennaio 2002 a dicembre 2003. Tutte le variabili sono state misurate a livello di contea, e gli effetti fissi di contea sono stati inclusi per controllare le differenze locali non coperte, garantendo così che i nostri risultati riflettessero solo la variazione nel tempo all’interno delle contee. La variabile dipendente consiste nel tasso di sanzioni riportato da ogni contea in ogni mese di osservazione, dove il tasso è misurato come percentuale del carico di adulti sanzionato quel mese. Le variabili indipendenti includono i nostri predittori chiave – le entrate mensili da turismo (come percentuale delle entrate fiscali della contea) e la percentuale dei casi del programma WT della contea riferito ad utenti neri – così come una serie di altre variabili di controllo rilevanti77.

			Tra le nostre variabili di controllo, il risultato più degno di nota è per la disoccupazione della contea, che fornisce un indicatore generale di come i tassi di sanzione rispondono alla disponibilità di lavoro locale. Come previsto, gli utenti dei servizi sono sanzionati con l’espulsione dai programmi a tassi significativamente più alti quando i datori di lavoro locali si trovano a confrontarsi con mercati del lavoro più ristretti. I risultati per le nostre variabili chiave, illustrati nel grafico 8-2, vengono analizzati al di là di questa risposta generale alle esigenze di lavoro locali. 
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			Grafico 8-2. Relazione a livello di contea tra le entrate fiscali mensili del turismo e i tassi di sanzione mensili previsti per percentuale nera del numero di casi WT della contea.

			Coerentemente con la nostra analisi a livello statale, troviamo una forte relazione con la stagione. Nei mesi in cui le entrate turistiche della contea si espandono, anche i tassi di sanzione della contea aumentano. Inoltre, riscontriamo l’attesa interazione con la composizione razziale. Coerentemente con le previsioni dell’RCM, la significativa relazione stagionale osservata quando i neri costituiscono il 28% dei casi (valore del 10° percentile nel nostro campione) diventa molto più forte quando la percentuale nera sale al 43% (la mediana) e poi al 68% (valore del 90° percentile). Qui, come in altri ambiti della nostra analisi, si osserva come il governo disciplinare della povertà operi per servire i mercati del lavoro locali e persegua questa agenda con più vigore quando si tratta di target neri.

			Il modello aziendale e la cultura organizzativa

			La nostra analisi finora ha enfatizzato le dimensioni materiali della mercatizzazione. Per comprendere il modello aziendale di governance, tuttavia, bisogna anche fare i conti con il neoliberismo come progetto di trasformazione culturale. I riformatori degli anni ‘90 hanno applicato le retoriche della patologia non solo ai poveri, ma anche alle burocrazie che li servivano: le culture organizzative dei servizi sociali sono state derise come “sostanzialmente errate dalle fondamenta” (Winston et al. 2002), e i paternalisti hanno sostenuto che i problemi della underclass fossero favoriti da una mentalità permissiva, che permeava le modalità di lavoro delle sedi AFDC (Mead 1992). Per cambiare la cultura dei programmi di welfare, i neoliberali hanno usato i contratti per esautorare i vecchi uffici statali e hanno lavorato per “reinventarne” la gestione secondo gli stessi principi che dovrebbero rendere le aziende di successo produttive e dinamiche (Diller 2000; Osborne e Gaebler 1992).

			Rimane la domanda se tutte queste iniziative siano riuscite a creare una cultura organizzativa mercatizzata nel programma WT della Florida. Il modello aziendale funziona davvero oggi come ideologia dominante, capace di plasmare le norme e le visioni del mondo degli operatori street-level? Se ci si concentra sul front stage della vita organizzativa, dove si svolgono le interazioni pubbliche e si costruiscono le forme di auto-rappresentazione (Goffman 1959), la risposta sembra essere sì. Come abbiamo già visto, i funzionari del programma WT a tutti i livelli parlano di modello aziendale come principio organizzativo. La sua razionalità pervade le comunicazioni ufficiali, dagli annunci di eventi e pubblicazioni sul sito web alle dichiarazioni sulla missione organizzativa. In base alla nostra ricerca sul campo, uno sguardo più attento all’interno degli one-stop center evidenzia il primato culturale del modello aziendale per quanto riguarda il front stage della vita organizzativa.

			Consideriamo, per esempio, l’organizzazione degli spazi negli one-stop center, dove gli operatori del WT interagiscono tra loro e con i loro utenti (Yanow 2006). Passando da una stanza all’altra, si incontra una sequenza costante di interni progettati per imitare gli arredi del mondo aziendale e sottolineare i valori e gli obiettivi del mercato. In alcune delle località urbane meglio finanziate, gli one-stop center hanno l’aspetto e trasmettono la sensazione di essere fondamentalmente imprese di successo. Le loro sale d’attesa in moquette hanno arredi alla moda disposti in maniera discreta; le loro pareti sono fiancheggiate da banchi di computer di ultima generazione. Questi spazi sono invitanti, impressionanti, e accuratamente strutturati in base al modello aziendale: televisori a schermo piatto mostrano immagini di donne ben vestite con valigette, mentre passano in rassegna una varietà di consigli per il curriculum ed esortazioni motivazionali; i manifesti esaltano i valori del lavoro e lodano le partnership commerciali che stanno costruendo una comunità migliore per tutti; gli spazi per incontri e riunioni sono adornati con titoli come Excellence Room e Opportunity Room.

			I piccoli uffici presenti nelle aree rurali raramente sono in grado di eguagliare gli ambienti delle agenzie più grandi, ma seguono gli stessi canoni estetici su scala ridotta. La Opportunity Room sembra un po’ più bistrattata, e i consigli per il successo appaiono su una lavagna bianca invece che su uno schermo, ma il messaggio trasmesso è in gran parte lo stesso: voi (utenti) siete in competizione nel mondo del lavoro, e noi (lavoratori dell’agenzia) siamo nel business di rendervi più competitivi.

			Come suggerisce la Opportunity Room, i tentativi di imporre etichette aziendali che strizzano l’occhio al mercato sono diventati un tratto distintivo di questa cultura organizzativa con la riforma del welfare. Un ulteriore esempio è l’RWB che ha chiamato la sua agenzia Center for Business Excellence, rientrando perfettamente nel trend linguistico del programma WT. I beneficiari del WT sono quasi sempre chiamati clienti o candidati (come candidati per un lavoro), mentre i case manager del welfare sono chiamati career counselor. Allo stesso modo, il fatto che un’utente sia madre di un figlio disabile viene classificato come “ostacolo al lavoro”, e quasi ogni relazione nell’ambiente degli one-stop center viene descritta in termini di contratto.

			Il modello aziendale, tuttavia, è più di un semplice progetto di ridenominazione e riformulazione: è un sistema di norme regolative per l’interazione pubblica. Il personale dei servizi a tutti i livelli deve apparire e comportarsi come se lavorasse in un ambiente professionale e aziendale. Ci si aspetta che i case manager mantengano la distanza professionale quando lavorano con gli utenti e rimangano concentrati sugli obiettivi di impiego. I membri dello staff che si ritiene solidarizzino troppo con gli utenti o siano troppo coinvolti nei loro problemi rischiano di essere visti come non professionali e “vecchia scuola” (nel senso dell’AFDC). Ci si aspetta che gli utenti arrivino come farebbe un impiegato, vestiti in modo appropriato, in orario e senza ingombri personali. Come ha spiegato un funzionario statale anziano, “Si suppone che siamo business-friendly. E odio dirvi che questo certamente non prevede avere un mucchio di bambini che corrono per l’ufficio [quando gli utenti incontrano i loro case manager]”. Nel quadro neoliberale, il fatto che i bambini siano la maggioranza degli utenti del WT è irrilevante.

			Immersi come sono in questo ambiente, si potrebbe immaginare che gli operatori interiorizzino il modello aziendale e lo attuino con entusiasmo. L’ethos coerente che pervade la cultura del front-stage, tuttavia, si fa più complesso con le tensioni che emergono nelle conversazioni che i lavoratori hanno tra di loro (e con gli intervistatori) dietro le quinte. In queste situazioni si scopre che la mercatizzazione ha dato vita a una cultura profondamente ambivalente. Molti dei case manager che abbiamo intervistato vivevano un profondo conflitto riguardo al modello aziendale, esaltandolo a tratti per poi bistrattarlo un momento dopo.

			Il punto focale di questa ambivalenza, in molti casi, è il focus implacabile del modello aziendale sulla redditività. I nostri intervistati erano in qualche modo divisi sulla questione se le agenzie non-profit siano guidate dalle entrate come le for-profit. Molti sostengono che, a causa delle loro esigenze di reddito, gli enti non-profit si concentrano sugli obiettivi contrattuali esattamente come gli altri, anche se non hanno azionisti. Altri non sono d’accordo su questo punto, mentre le convinzioni sulle for-profit erano piuttosto omogenee. Come dichiarato da un funzionario, “il for-profit riguarda il periodo di profitto, il profitto e solo dopo si occupa di qualcos’altro”.

			L’implacabile attenzione al profitto alimenta un’atmosfera di insicurezza tra i case manager, in quanto la maggior parte sa che sono stati assunti come lavoratori poco qualificati che possono essere facilmente sostituiti e che i contratti di servizio vengono scambiati come merce in base ai ritorni che generano. Mettendo insieme queste osservazioni, essi traggono una conclusione ovvia:

			L’obiettivo da raggiungere conta molto. Si tratta del mio lavoro. Se non guadagno punti, e perdiamo il contratto, beh, a quel punto siamo tutti nei guai. Diciamo che non prendiamo niente per sei mesi. Questo mi mette più a rischio. Voglio dire, [gli investitori aziendali] non ricevono soldi e poi non sono molto interessati a [continuare]. O mi sostituiranno [con un altro lavoratore], o diranno che questo contratto [della regione] non vale la pena.

			Questo senso di insicurezza legato alla possibilità di perdere il posto di lavoro viene aggravato dalla frustrazione generata dalle trasformazioni organizzative che seguono la compravendita di servizi. Le attività di gestione dei servizi vengono vendute quando generano entrate deboli, e vengono acquisite da investitori che pensano di poterle rendere più redditizie. I nuovi proprietari tipicamente spazzano via le routine consolidate e costringono gli operatori ad adattarsi a nuove aspettative e procedure. Come raccontato da un case manager, “hai un’azienda completamente diversa [che ti dice] ‘Devi fare questo, e poi questo, e poi questo, e poi quest’altro’”. Turnover di questo tipo possono essere il frutto dell’iniziativa dell’una o dell’altra parte del contratto di servizio, RWB o ente, e le interruzioni risultanti possono colpire la sicurezza a lungo termine dei lavoratori tanto quanto le loro routine di lavoro. Come spiegato da un case manager:

			[Se i risultati sono scarsi, l’RWB] può dire: “Sai cosa, siamo stanchi di [questo ente]. Rinegozieremo”. E dal punto di vista [dell’ente], potrebbero dire: “Non stiamo guadagnando bene con questo. Non vogliamo più il contratto”. Quasi tutti quelli che [lavorano] qui sono passati attraverso i [diversi] enti incaricati di gestire i servizi, me compreso. Quindi passiamo al gruppo successivo, e poi a quello successivo ancora. Dobbiamo preoccuparci del profitto. Se noi falliamo, il [RWB] fallisce, se il [RWB] fallisce, loro perdono i soldi dallo stato e poi siamo tutti fregati, più o meno. Quando [l’ente] se ne va, noi ne paghiamo le conseguenze. È un business molto fluido. Voglio dire, che piano di pensionamento possiamo avere quando rimbalziamo da una compagnia all’altra ogni due anni?

			In pratica, i case manager che lodano il modello aziendale per il suo portato di innovazione e precisione sono poi gli stessi che lo vedono come problema organizzativo e fonte di insicurezza personale. L’ambivalenza risultante è infine resa ancora più profonda da conflitti fondanti relativi alla missione e all’identità professionale.

			Tra tutti gli attori del programma WT, i case manager si trovano a essere l’anello della catena che sperimenta più intimamente lo scontro tra i bisogni sociali e le pressioni del mercato. Lavorano in organizzazioni che si concentrano sul profitto finanziario e sul collocamento lavorativo, ma passano le loro giornate con utenti i cui problemi sono reali e profondi, persone che sono in ansia per i loro figli, che desiderano sfuggire alla povertà, tutti venuti da loro in cerca di aiuto. Vogliono che il loro difficile lavoro quotidiano abbia uno scopo e significhi qualcosa di più dei numeri su un bilancio, perciò la maggior parte continua a dare valore alle immagini tradizionali degli assistenti sociali come consiglieri empatici che forniscono servizi sociali utili e necessari, aiutando le persone a risolvere i loro problemi. Sotto l’ethos dominante del modello aziendale scorre quindi un potente controdiscorso radicato nelle esperienze di vita degli utenti e nei valori del servizio sociale e dell’assistenza.

			Dicono che non siamo, come si potrebbe dire, un ufficio di servizi sociali in un certo senso, è come se fossimo un’impresa. Ma allo stesso tempo lavoriamo con persone che hanno bisogni, che affrontano barriere, e mettere insieme le due cose è molto difficile. È difficile per me sedermi lì con un individuo che mi dice che è stato sfrattato dal suo appartamento, che non ha un posto dove vivere, non ha cibo, non ha vestiti. E poi eccomi qui come case manager: “Dovete partecipare con 40 ore alla settimana”. Sapete, è una specie di... è pazzesco!

			Da un lato, i case manager WT traggono importanti aspetti dell’identità professionale dal modello aziendale, spesso definendo il proprio ruolo in contrapposizione ai tanto denigrati “burocrati governativi” e abbracciando l’idea di essere coinvolti in un’impresa commerciale innovativa. Come descritto in precedenza, sottolineano gli importanti contributi che stanno dando alla comunità sostenendo i datori di lavoro locali e promuovendo la crescita economica78. Dall’altro, questi riflessi positivi di identità professionale hanno per contraltare quegli aspetti del modello aziendale (massimizzazione del profitto, applicazione inflessibile della logica del lavoro, e così via) che minacciano di disumanizzare il rapporto utente-lavoratore. Se la conformità dell’utente diventa un mezzo verso molteplici fini, i case manager vengono spinti verso una posizione di indifferenza che molti trovano difficile da conciliare con le loro concezioni di compassione umana79.

			Molti parlano della mentalità centrata sul profitto del modello aziendale con toni rammaricati o sommessi, come se condividessero un segreto poco conveniente: “Cavolo, è tutta una questione di numeri [ride]. Sei sicuro che nessuno [al one-stop center] lo sentirà? OK, dobbiamo soddisfare i numeri. Si sopravvive con i numeri, numeri, numeri”. Alcuni trovano doloroso pensare al divario tra le loro speranze di aiutare i bisognosi e le loro esperienze quotidiane di attuazione delle politiche TANF:

			I politici devono venire a sedersi sulle nostre sedie per un po’ e vedere come funziona. Capiscono almeno il programma di welfare? Ci deve essere un altro modo. Io ero una mamma. Ero a casa, finché le cose non sono cambiate nella mia vita. Ero nel welfare, quindi so in parte cosa sta passando questa gente. Ricordo di essermi vergognata. La società fa sì che sia così. È così che saremo un giorno? Ci dovrebbe sempre essere un sistema per aiutare le persone. Ho sempre sperato che ci fosse perché [pausa, singhiozzi].

			Come suggerisce questa citazione, la mercatizzazione non ha imposto una mentalità di governo senza soluzione di continuità agli operatori. Ha piuttosto prodotto una cultura organizzativa in cui le identità e gli impegni dei case manager sono mutevoli e testati. I case manager non si “bevono” l’agenda neoliberale interiorizzandola come ideologia egemonica e mettendola in atto come libera scelta (Ridzi 2009). La sperimentano, a volte con orgoglio e a volte con sgomento, come criterio organizzativo della loro routine quotidiana. La maggior parte si sente lacerata da emozioni contrastanti quando riflettono sul modello aziendale e sulle sue implicazioni per il lavoro che fanno. La loro ambivalenza solleva la questione critica di come ci si possa affidare a questi case manager per portare avanti il lavoro di governo disciplinare della povertà, una questione che affronteremo più direttamente nel capitolo 9.

			Conclusione

			In questo capitolo, abbiamo adottato un approccio empirico all’agenda neoliberale della mercatizzazione, interrogandoci su come questa si sia sviluppata nel concreto. Un vantaggio di questa strategia è rivelare la complessità del cambiamento storico e della continuità nella pratica. Nell’era neoliberale, il governo della povertà è andato avanti seguendo binari conosciuti anche se mercatizzato a livelli senza precedenti. Vecchie forme di regolamentazione del lavoro, come l’esclusione amministrativa, coesistono con nuovi usi dei programmi di welfare per sovvenzionare e servire i mercati del lavoro. I valori tradizionali del lavoro sociale persistono nei controdiscorsi, proprio sotto la facciata di affermazioni sbarazzine sul modello aziendale che li avrebbe spazzati via. Le vecchie ossessioni per le frodi del welfare vengono criminalizzate e trasformate per giustificare nuovi approcci di tipo poliziesco alla verifica dei requisiti, nonché sistemi di sorveglianza e punizione più severi.

			Sebbene si possano individuare dei precedenti storici, alcuni degli sviluppi analizzati in questo capitolo suggeriscono che una nuova razionalità ha effettivamente preso piede nel governo della povertà. La fiducia negli enti privati incaricati di gestire i servizi, per esempio, ha una tradizione di lunga data nella politica sociale americana (Katz 2002: 171-94). Il sostegno pubblico alle iniziative di soccorso caritatevoli e alle organizzazioni di servizi sociali è spesso servito come alternativa alla costruzione di strutture statali destinate a gestire l’assistenza sociale. Ma le implicazioni di queste forme di fornitura semiprivata non sono le stesse in un’epoca in cui i contratti di welfare vengono gestiti come fonte di entrate lucrative, comprati e venduti come partecipazioni aziendali. I servizi sociali negli Stati Uniti sono stati trasformati in un investimento redditizio, dove gli enti possono generare entrate che sostengono l’organizzazione e le aziende possono mantenere le loro promesse di portare agli azionisti rendimenti crescenti.

			I programmi di aiuti pubblici negli Stati Uniti hanno sempre offerto tutele deboli e parziali nei confronti del mercato. Bassi livelli di sussidio, regole amministrative e rituali degradanti sono stati a lungo usati per spingere le persone a basso reddito nei mercati del lavoro (Piven e Cloward 1971). La nostra analisi sottolinea la continua rilevanza di tali pratiche, dai modelli stagionali di sanzione ai rituali deterrenti di registrazione delle impronte digitali e alle minacce di investigazione delle frodi. Queste pratiche persistono, tuttavia, come parte di una nuova relazione tra i programmi di welfare e i mercati del lavoro. Le attività WT oggi sono progettate per servire i datori di lavoro, spingendo gli utenti in occupazioni designate, ospitando eventi di collocamento, rimuovendo le barriere al lavoro, sovvenzionando i salari, e insegnando l’importanza di rispettare le aspettative del mondo lavorativo. Il lavoro non è demercificato al one-stop center; è attivamente mercificato attraverso programmi di tutela per “coltivare lavoratori” (come dice un sito web del Regional Workforce Board – RWB) e attraverso approcci coercitivi. Le agenzie di welfare oggi sono appendici del mercato specializzate in donne con legami lavorativi precari. Essi confondono il confine tra Stato e mercato in quanto usano autorità e fondi pubblici per assistere e sovvenzionare la componente datoriale.

			Il neoliberismo ha anche trasformato la cultura organizzativa del governo. Al one-stop center, i ruoli, le relazioni e gli spazi fisici convergono tutti in un progetto quasi orwelliano di ridenominazione e riformulazione incentrato sul mercato. Sul palcoscenico della vita organizzativa, dove si attua la governance, il modello aziendale viene perseguito come ideale aspirazionale e dispiegato come potente standard normativo. Come tutte le culture, tuttavia, questo modello contiene contraddizioni interne e controdiscorsi che creano tensioni nella sua matrice di significati e priorità.

			Il modello aziendale ha la sua parte di fedelissimi, specialmente nei ranghi dell’alta finanza, ma la maggior parte dei case manager lo valutano con una coscienza decisamente contrastata. Lo applaudono come un antidoto alla cultura fallimentare del programma AFDC, e apprezzano l’immagine di loro stessi come parte di un’impresa innovativa e importante. Il loro entusiasmo viene smorzato, tuttavia, dalle esperienze vissute di ciò che il modello significa in pratica. Il modello aziendale, per loro, significa insicurezza sul lavoro, interruzioni organizzative e conversione del denaro dei contribuenti in profitti per gli azionisti. Ciò è vissuto da molti come una negazione intenzionale della realtà disperata vissuta dagli utenti e dell’importanza della compassione. Nel loro lottare per trovare uno scopo più profondo nel loro lavoro, i case manager esprimono valori e identità che fanno vedere i punti deboli del modello aziendale, ridimensionando l’apparente egemonia indiscussa di questa ideologia.

			La durezza della riforma neoliberale è forse meglio illustrata dal suo approccio divergente nei confronti di sprechi, frodi e abusi. Contrastare la possibilità che gli utenti commettano piccole frodi è diventata una priorità organizzativa del sistema. Presentata come una violazione criminale del contratto, lo spettro della potenziale frode giustifica investimenti costosi in strumenti tecnologici di elaborazione dei dati in stile poliziesco e in unità investigative. L’entrata nel sistema di welfare implica una rinuncia a tempo indeterminato ai diritti di privacy, permettendo la sorveglianza dello Stato e la condivisione delle informazioni. Il riscontro di frodi, per quanto piccole e rare possano essere, può essere perseguito come reato punibile con la reclusione, una durezza che cozza terribilmente con la situazione delle frodi messe in atto dagli enti incaricati di gestire i servizi.

			La corruzione dei procedimenti contrattuali e i prelievi fraudolenti di dollari dei contribuenti sono stati temi ricorrenti della privatizzazione del welfare. Nonostante le ingenti somme, gli enti incaricati di gestire i servizi continuano a godere dei frutti di una mentalità che tratta la burocrazia e la regolamentazione come il nemico dell’efficienza del libero mercato, dell’innovazione e della produttività. Sono raramente sottoposti a procedure investigative di routine e, nei casi di frode multimilionaria, fanno poco più che restituire le entrate non guadagnate. L’azione penale è un trattamento riservato alle famiglie povere di cui si occupano.

			Questo stupefacente contrasto segnala un più profondo cambiamento strutturale nel governo della povertà. Il welfare per i poveri non è più solo conforme al mercato, nel senso negativo di fare il meno possibile per violare le relazioni di mercato (Noble 1997). Oggi è un esecutore affermativo della partecipazione al mercato, che criminalizza e penalizza l’inadempienza dei poveri. È un supporto attivo ai datori di lavoro, che serve e sovvenziona le assunzioni a basso salario, un mercato a sé stante dove le aziende e i loro azionisti trasformano i dollari dei contribuenti in profitti senza timore di essere sottoposti a controllo o indagine penale.

			
				
					Il nostro uso di questo termine richiama l’acuta analisi di Kent Weaver (2000) sulla “trappola del doppio cliente” nelle politiche di welfare, per cui i legislatori che volevano usare la mano pesante con i beneficiari adulti del welfare (vedendo un tornaconto elettorale nel farlo) si preoccupavano però anche del danno che ne sarebbe derivato per i figli dei beneficiari adulti (con tutti i rischi elettorali annessi). I riformatori del welfare degli anni ‘90 hanno aggirato questa trappola concentrandosi sul comportamento degli adulti (Weaver 2000) e facendo dell’autosufficienza e del lavoro i pilastri di una maternità responsabile e del benessere dei bambini (Korteweg 2003; Collins e Mayer 2010). Partendo da questa ricostruzione, suggeriamo che la vecchia trappola della doppia clientela non sia stata sostituita da un modello a clientela unica, bensì dall’emergere di un nuovo binomio: il bisogno di lavoro delle famiglie a basso reddito e il bisogno di lavoratori dei datori di lavoro di manodopera a basso costo.

				
				
					Tali stati includono Arizona, California, Connecticut, Illinois, Massachusetts, New York, Pennsylvania e Texas.

				
				
					Una delle tragedie più famose fu il caso di un quattordicenne di Houston, Devante Johnson, che morì di cancro ai reni dopo che la sua assicurazione sanitaria era stata annullata, anche se sua madre aveva cercato ripetutamente di ottenere la copertura di cui aveva diritto (vedi Walters 2007).

				
				
					Video disponibile su “Penalties for Welfare Fraud in Florida”, accessibile al 30 giugno 2021, https://www.youtube.com/watch?v=luhe-kLE3J0.

				
				
					Sebbene qui il focus rimanga sul governo della povertà, il modello fallimentare di corruzione visto in questo ambito non rappresenta un caso isolato. Nel 2002, per esempio, la Florida ha privatizzato la gestione del libro paga dei dipendenti statali, dei sussidi e dell’elaborazione delle domande assegnando un contratto di sette anni e 278 milioni di dollari a Convergys, un imprenditore privato che aveva recentemente donato 1 milione di dollari al Partito Repubblicano della Florida. Quattro anni dopo, il contratto con Convergys è stato dichiarato un fallimento per non aver generato i risparmi promessi e per aver sostituito un sistema pubblico affidabile con uno afflitto da ritardi nei pagamenti di routine, errori nei sussidi e accuse di cattiva gestione delle informazioni (Tampa Tribune 2006b; James 2006).

				
				
					Ci concentriamo qui sui problemi relativi alla supervisione delle operazioni in corso. Va notato, tuttavia, che anche il programma WT ha avuto la sua parte di scandali legati all’assegnazione dei contratti, simili a quelli che abbiamo descritto prima in altre aree del governo della povertà. Nella contea di Hillsborough nel 2003, per esempio, si è scoperto che una filiale di ACS aveva offerto al RWB una donazione di 53.000 dollari un mese prima dell’assegnazione di un contratto da 4,7 milioni di dollari. Una volta scoppiato lo scandalo sulla stampa, i membri del RWB votarono per rifiutare la donazione, sottolineando quello che un membro del consiglio definì come un “aspetto di pubbliche relazioni”. Poco dopo, l’ACS ottenne il contratto e divenne l’unico ente incaricato di gestire WT della regione (vedi Nguyen 2003; Brannon 2003).

				
				
					Gli eventi descritti nei seguenti quattro paragrafi sono stati documentati da una varietà di media. Vedi, per esempio, Greene 2003; Moncada 2003; Sandler 2004a, 2004b, 2004c; Tan 2004; Van Sant 2006.

				
				
					Secondo il St. Petersburg Times (Tan 2004), le deposizioni sotto giuramento hanno indicato che “Lassiter ha ordinato copie dei documenti personali [di Dodge e Gifford-Meyers], secondo le memorie e le deposizioni nel caso federale. Un dipendente della Lockheed ha visto Lassiter nella Lockheed office che copiava volantini infamanti che attaccavano Gifford-Meyers e Dodge. Lassiter aveva lasciato un messaggio sulla casella vocale di Gifford-Meyers: “Ho intenzione di vedere come te la cavi la prossima settimana. Dopo la prossima settimana, dubito che tu sia qui; probabilmente sarai finito perché ti ruberò il lavoro”. Un altro testimone ha detto che Lassiter aveva chiamato Gifford-Meyers dicendole: “So dove vivi. E hai un bambino, vero?”. Meyers aveva dato a sua moglie un giubbotto antiproiettile, e chiesto che ci fosse un vice-sceriffo alle riunioni pubbliche a cui partecipava. Anche se Lassiter ha negato di aver compiuto queste azioni, avrebbe scritto in seguito che si rammaricava di essere caduta in quelle che adesso riconosceva come “bugie dalla fossa dell’inferno” e di essersi lasciata “usare come una semplice prostituta dalla Lockheed Martin.”

				
				
					Il sito web del Center for Business Excellence (CBE) continua a chiarire come la sua composizione come RWB promuove la sua missione incentrata sul business: “Il CBE è guidato da un consiglio di amministrazione a maggioranza privata ed è composto da dirigenti provenienti da un ampio spettro di professioni, imprese e industrie. Il consiglio assicura che gli sforzi del CBE sostengano le esigenze del business locale”. 

				
				
					Un approccio equilibrato è stato personalmente favorito dal 46,4% dei case manager ma identificato dal 39,9% come l’approccio adottato nel proprio one-stop center.

				
				
					Per garantire che i risultati siano rappresentativi del programma WT a livello statale, abbiamo ponderato le osservazioni della contea in base alla dimensione del carico di casi del WT. Il nostro modello controlla diverse caratteristiche del carico TANF della contea, compresa la percentuale del carico che è femmina, latinoamericana e cittadina statunitense, l’età media e il livello di istruzione degli adulti TANF, i guadagni medi trimestrali degli adulti TANF e il tasso di disoccupazione della contea. 

				
				
					Questo senso di identità professionale risuona con l’affermazione di Maynard-Moody e Musheno (2003) che gli street-level bureaucrat spesso si vedono come “agenti cittadini” che agiscono per conto della comunità. Ma in questa rappresentazione, la comunità è ridotta alle sue relazioni di mercato, e loro si vedono come agenti che lavorano per e nell’economia locale.

				
				
					La nostra analisi è strettamente legata alle argomentazioni di Celeste Watkins-Hayes (2009) sul fatto che le identità di “efficiency engineering” e “lavoro sociale” coesistono tra i case manager del welfare, e che entrambe le identità sono legittimate da spunti organizzativi e politici. Siamo in gran parte d’accordo, ma con due cautele. Nel programma WT, il modello di business fornisce il discorso dominante e normalizzato, accettato, anche se complicato, da coloro che abbracciano un’etica di lavoro sociale. Inoltre, il modello di business è più di una semplice questione di efficienza, bensì un impegno normativo alla ratio del mercato, e promuove una visione sostanziale di ciò che gli amministratori dovrebbero realizzare. I suoi comandamenti si concentrano non sull’efficienza di per sé, ma sull’importanza di adottare i principi del mercato, essere attori del mercato, servire le sue esigenze e trasformare gli utenti in lavoratori occupabili.

				
			

		





		
			9. 
Performance, razionalità perverse 
e punizione

			In un sistema di attuazione delle politiche fortemente frammentato, le autorità centrali si trovano ad affrontare una sfida difficile dal punto di vista gestionale, ossia assicurarsi che le agende di policy vengano perseguite ovunque in modo coerente e responsabile. Per affrontare questa sfida, le burocrazie governative gerarchiche impiegano una varietà di strategie: selezionano e addestrano accuratamente il personale; stabiliscono ambiti di azione e procedure di autorizzazione per vincolare il processo decisionale; usano bilanci, ispezioni e requisiti di rendicontazione per stare al passo con ciò che accade nel concreto, e così via (Kaufman 1960). Come abbiamo visto nei capitoli 7 e 8, negli ultimi decenni i riformatori neoliberali hanno completamente messo sottosopra questo sistema esternalizzando i vari settori della gestione dei servizi a una serie diversificata di enti privati, i quali non operano all’interno di una singola organizzazione. Per incoraggiare l’innovazione imprenditoriale, si è tolto ogni vincolo burocratico, rinunciando al monitoraggio procedurale e a qualsiasi standard per l’assunzione e la formazione del personale. Le vecchie sfide di coerenza e responsabilità sono diventate più ardue, e le soluzioni amministrative tradizionali sono state depotenziate.

			In questo capitolo, analizzeremo come i sistemi di performance e il New Public Management (NPM) siano stati impiegati come risposte neoliberali a questa sfida. Nel governo della povertà oggi, l’autonomia in prima linea è disciplinata da una razionalità di mercato che si concentra inesorabilmente sul profitto dei risultati. I nuovi strumenti per garantire la conformità legano i parametri di riferimento e le misure di risultato a incentivi e sanzioni finanziarie, fondando la governance su un calcolo di mercato progettato per aumentare le probabilità che i percorsi desiderati siano scelti liberamente. I funzionari del welfare nelle street-level organizations sono stati sottoposti, tanto quanto gli utenti di cui si occupano, a nuove tecniche finalizzate a determinare i modi in cui essi si gestiscono. Come vedremo, queste nuove strategie sono foriere di contraddizioni e fallimenti ma, allo stesso tempo, “riescono” a promuovere un atteggiamento più disciplinare verso gli utenti che penalizza le fasce più vulnerabili dei poveri.

			Il New Public Management (NPM) è stato giustamente descritto come un movimento di riforma che cerca “di sostituire i tradizionali processi basati sulle regole e guidati dall’autorità con tattiche basate sul mercato e guidate dalla concorrenza” (Kettl 2005: 3). Nell’ambito del NPM, le autorità centrali promuovono l’innovazione moltiplicando il numero di situazioni in cui i funzionari possono scegliere percorsi divergenti. La competenza della policy viene redistribuita alle giurisdizioni di livello inferiore e trasferita a enti non-profit e for-profit incaricati di gestire i servizi attraverso accordi contrattuali (Heinrich 2000; Dias e Maynard-Moody 2006). Negli one-stop center i manager dei programmi locali e i case manager hanno una maggiore discrezionalità su come trattare e gestire i loro utenti (Hasenfeld, Ghose, e Larson 2004; Brodkin 1997).

			Con il proliferare delle posizioni di autorità discrezionale, anche gli sforzi per disciplinare i modi in cui gli attori svolgono questo ruolo si sono moltiplicati. “L’inizio del ventesimo secolo”, scrive Donald Moynihan (2008: 3), “ci trova in un’era di governance attraverso la gestione della performance”. Infatti, i sistemi di performance ora servono come tecnologia di base per portare coerenza e responsabilità in un sistema frammentato di governo della povertà: stabilendo degli obiettivi focalizzati sulla promozione del lavoro, i funzionari di livello superiore definiscono gli obiettivi della fornitura di servizi e i termini di valutazione; attraverso matrici di misurazione e sofisticati sistemi informatici, rendono le attività di sportello più leggibili e suscettibili di influenza (Scott 1998); legando i premi finanziari e le penalità ai risultati, incoraggiano i comportamenti desiderati e mettono in riga gli enti incaricati di gestire i servizi in ritardo sulla tabella di marcia. Nell’ambito della riforma del welfare, le misurazioni di performance guidano l’allocazione delle risorse a tutti i livelli del sistema, dalle decisioni federali su come distribuire i fondi ai programmi statali TANF (Temporary Assistance for Needy Families), alle decisioni locali sul rinnovo o l’interruzione dei contratti di servizio (Ridzi 2004; Ewalt e Jennings 2004).

			I sostenitori del performance management raramente lo concettualizzano o lo analizzano come un sistema disciplinare. Tipicamente, lo presentano come un modo per promuovere l’efficienza e l’efficacia degli interventi, per fondare le scelte politiche su prove oggettive e riconciliare la sperimentazione politica con la responsabilità pubblica (Talbot 2005). La promessa implicita è che gli attori locali saranno liberi di andare per la loro strada e poi, in seguito, saranno giudicati per la loro performance e riceveranno le informazioni necessarie per migliorare. La realtà, tuttavia, comporta un’interazione più complessa tra struttura e agency (Moynihan 2008; Radin 2006). Gli effetti di specializzazione dovuti ai benchmark di risultato, la pressione della concorrenza, la prospettiva di incorrere in premi o penalità, la consapevolezza di essere monitorati da vicino non solo richiamano alla loro responsabilità gli attori coinvolti, ma rimodellano la agency stessa.

			Per portare avanti la nostra critica empirica dei sistemi di performance e del NPM, inizieremo esaminando il comportamento organizzativo, mettendo in luce come il NPM funziona per coltivare particolari attitudini mentali (Foucault [1975] 1997) in modi che spesso portano a dinamiche autodistruttive e di allontanamento degli obiettivi. A differenza di molte delle critiche al performance management, non trattiamo le risposte organizzative devianti come forme di corruzione o allontanamento dai principi del NPM. Piuttosto, sosteniamo che sono prodotti prevedibili delle contraddizioni che si trovano al centro del NPM stesso. Facendo eco a Foucault (1980), suggeriamo che il potere disciplinare del NPM sia profondo e di vasta portata, ma anche frammentato, incoerente e incompleto.

			Il nostro secondo obiettivo in questo capitolo è chiarire, da una prospettiva organizzativa, come gli sforzi per disciplinare gli enti incaricati di gestire i servizi modellano quelli per disciplinare i beneficiari del welfare. Nell’ambito della riforma del welfare, le sanzioni per inadempienza funzionano come l’ultimo strumento paternalista di controllo per rimodellare il comportamento degli utenti. Nei capitoli 7 e 8, abbiamo mostrato come i modelli di sanzione rispondano alle condizioni politiche ed economiche locali, spesso in modi altamente razzializzati. Come la maggior parte degli studi precedenti, le nostre analisi hanno prestato poca attenzione a come le sanzioni possono essere influenzate dal performance management o da altri aspetti della struttura e del processo organizzativo (vedi Wu et al. 2006; Pavetti, Derr, e Hesketh 2003; Kalil, Seefeldt, e Wang 2002). Le decisioni di sanzione, tuttavia, sono sempre prese nel contesto delle routine organizzative, da attori che occupano posizioni organizzative specifiche. Per capirle, si deve analizzare come le iniziative finalizzate a disciplinare gli utenti sono a loro volta plasmate dalle pressioni disciplinari a cui le organizzazioni sono costrette ad adattarsi.

			Raccogliendo questa sfida, presentiamo uno studio mixed methods su come la disciplina opera da “entrambi i lati della scrivania” nel programma Welfare Transition (WT) della Florida. Utilizzando i dati amministrativi, abbiamo stabilito un chiaro schema che collega le sollecitazioni alla performance subite dagli enti incaricati di gestire i servizi alle sanzioni imposte agli utenti. Passando alla ricerca sul campo, abbiamo messo in evidenza questa relazione chiarendo i meccanismi che la sottendono. La nostra analisi mette in dubbio il modello di scelta razionale secondo cui i case manager sanzionerebbero gli utenti strategicamente per aumentare i loro indicatori di performance. Al contrario, mostriamo come le pressioni alla performance si combinano con altre condizioni organizzative finalizzate a incoraggiare i case manager a sanzionare. Qui, come nel capitolo 7, vedremo che le decisioni di sanzione sono qualcosa di più che semplici risposte individuali (case manager) a singoli comportamenti scorretti (utenti). Per spiegarle, dobbiamo capire come il lavoro dei servizi sociali viene organizzato e gestito, perché funziona così, e come le strutture organizzative, le routine e le priorità danno forma all’azione disciplinare.

			Performance e modelli organizzativi: perversioni in campo

			Nel programma WT della Florida, il decentramento locale e la privatizzazione si sono imposti insieme a uno dei sistemi di gestione della performance più importanti della nazione. Ogni anno, un consiglio statale negozia con ogni Regional Workforce Board (RWB) gli obiettivi di performance specifici per la regione. Questi obiettivi servono per tarare il sistema di monitoraggio della performance utilizzato a livello statale per la valutazione delle regioni e dagli RWB per la valutazione degli enti incaricati di gestire i servizi. Le soglie degli enti incaricati di gestire i servizi sono legati direttamente agli obiettivi di performance a livello statale, i quali sono poi declinati in maniera specifica e con un alto grado di variabilità nei contratti locali.

			La performance nel programma WT viene monitorata su base mensile e si concentra sugli obiettivi relativi alla promozione del lavoro80. I risultati vengono riportati a intervalli regolari nel cosiddetto “report rosso/verde” – strutturato come una graduatoria e così chiamato perché usa i colori per dividere le ventiquattro regioni in tre fasce: rosso per le sei più basse, verde per le prime sei, e bianco per le dodici in mezzo.

			La performance indicata dal report è una faccenda molto seria a tutti i livelli del programma WT. I punteggi verdi possono qualificare una regione per un finanziamento aggiuntivo finalizzato ad apportare migliorie al programma, oppure permettere a una regione di partecipare ai concorsi per le risorse assegnate da Workforce Florida, Inc. (WFI). Per gli enti incaricati di gestire i servizi, i punteggi rossi possono determinare la differenza tra il rinnovo del contratto e la rescissione. Più spesso succede che gli enti perdano “punti” se sono bassi in graduatoria e possono divenire oggetto di un controllo indesiderato da parte del consiglio statale se la loro posizione nel ranking scende.

			In linea di principio, il NPM suggerisce che le organizzazioni locali dovrebbero rispondere a questo sistema perseguendo innovazioni che portino avanti gli obiettivi a livello statale e migliorino i programmi disponibili per gli utenti. In teoria, il decentramento dovrebbe fornire agli attori locali la libertà di cui hanno bisogno per sperimentare nuovi approcci, il feedback sulla performance dovrebbe fornire le prove di cui hanno bisogno per imparare da questi esperimenti e identificare le “buone pratiche” delle altre regioni. Infine, la competizione basata sui risultati dovrebbe essere l’incentivo per fare buon uso di queste informazioni e adottare le migliorie che funzionano.

			Studi precedenti suggeriscono una varietà di ragioni per cui le organizzazioni possono in realtà deviare da questo copione in modi “razionalmente perversi”. Gli indicatori di performance offrono alle organizzazioni spunti ambigui che, in pratica, vengono “selezionati, interpretati e utilizzati dagli attori in modi diversi, coerenti con i loro interessi istituzionali” (Moynihan 2008: 9). Le ragioni per cui i manager non riescono a fare un uso positivo degli indicatori di performance possono essere varie: perché non hanno l’autorità per fare cambiamenti, non hanno accesso a occasioni di confronto e apprendimento, oppure non trovano strategie efficaci per riformare routine e culture organizzative radicate (Moynihan 2006, 2008). Allo stesso tempo, la “visione a compartimenti stagni” basata sulla performance può portare i manager a innovare in modi “perversi” che sovvertono importanti obiettivi del programma. La pressione sulla performance può distogliere l’attenzione da valori e attività che sono importanti ma non sono misurati o misurabili (Radin 2006), e nel tentativo di gonfiare i propri numeri può succedere che gli operatori finiscano per attuare pratiche di creaming (letteralmente, “scrematura”) che dirigono “i servizi verso coloro che sono già quasi ‘pronti per il lavoro’, a spese di coloro che presentano maggiori barriere all’occupazione” (Considine 2003: 71).

			La nostra ricerca sul campo conferma che i riformatori hanno avuto successo nell’imporre la performance come punto focale e principio organizzativo per il personale WT. I funzionari regionali e i manager dei programmi si aspettano di essere ritenuti responsabili dei loro risultati, esaminano attentamente i rapporti sulla performance e tengono d’occhio le altre regioni. La maggior parte di loro esprime un forte desiderio di migliorare la performance attraverso l’adozione di un modello evidence based di revisione delle pratiche, e di solito nel riflettere sul proprio lavoro questo mette abitualmente i numeri della performance al centro del business model descritto nel capitolo 8. In un sistema in cui le prestazioni sono la controparte dei pagamenti, la gestione della performance diventa gestione del profitto.

			Sostenendo questa logica, se i funzionari statali sottolineano ripetutamente la necessità per le regioni di “raggiungere il loro obiettivo” (ossia gli obiettivi di performance), anche i funzionari regionali affermano che le misurazioni di performance guidano le loro decisioni. Come spiegato da un manager locale, “Siamo l’ultimo anello della catena, e guardiamo in alto [al livello statale] per capire cosa è importante: le misurazioni di performance sono il modo in cui lo sappiamo. Quando mi dite che devo fare il tasso di partecipazione ai servizi, so quali sono le mie priorità. Ed è lì che passiamo il nostro tempo”. Un altro funzionario locale ha riassunto così la questione: “Con il programma Welfare Transition l’intero processo è diventato una questione di numeri. Riguarda i numeri. Il tuo tasso di partecipazione, il tuo tasso di occupazione”.

			L’ansia da prestazione è radicata nella cultura organizzativa del programma WT, con conseguenze per l’attuazione delle politiche che sono tanto di ampia portata quanto lontane dalle previsioni ottimistiche del NPM. Le nostre interviste indicano profonde contraddizioni nel NPM che tendono a sovvertire le dinamiche di apprendimento organizzativo e di innovazione del programma promesse dal modello.

			Per quanto riguarda la doppia natura della competizione basata sulla performance e la sua relazione con il livello di fiducia, sebbene in teoria la competizione sia finalizzata a incoraggiare i manager regionali a imparare dagli esperimenti degli altri, di fatto li spinge soprattutto a vedere le altre regioni come concorrenti che hanno interesse a superarli. Le nostre visite in loco chiariscono che quest’ultima dinamica tende a minare gli aspetti potenzialmente positivi, in quanto l’apprendimento e la diffusione delle politiche richiedono un minimo di fiducia, e questa viene compromessa da sistemi di performance altamente competitivi. Facendo eco ad altri con cui abbiamo parlato, un manager locale ha dichiarato inequivocabilmente che le regioni cercano di mantenere un vantaggio competitivo tenendo per sé le migliori innovazioni, come se fossero “segreti commerciali”. La stessa persona ci ha chiesto anche, nel corso dell’intervista, di non parlare alle altre regioni delle nuove tecniche sperimentate nel suo one-stop center. Un’altra ci ha spiegato come le valutazioni minino i processi di interscambio favorendo il sospetto che “le altre regioni” stiano imbrogliando: “Non possono dirti le loro ‘buone pratiche’ perché la loro pratica è barare [per vincere la] partita”. In questi e altri modi, la competizione si intreccia con l’apprendimento nell’ambito delle politiche incoraggiando gli attori locali a non fidarsi dei numeri che le altre regioni producono, delle buone pratiche che raccomandano, e a non condividere le proprie innovazioni positive.

			L’apprendimento nell’ambito delle politiche si basa anche su una seconda dinamica, a sua volta radicata nelle tensioni discorsive tra il decentramento e la gestione della performance. In linea di principio, questi due aspetti del NPM dovrebbero lavorare insieme per promuovere la diffusione delle buone pratiche, eppure c’è una contraddizione intrinseca tra questi due discorsi. I report sulla performance e gli sforzi per pubblicizzare le best practices funzionano come parti di un discorso più ampio che suggerisce che “ciò che ha funzionato lì può funzionare anche qui”. Al contrario, il discorso che giustifica il decentramento dal livello statale a quello locale si basa sul fatto che sia necessario pensare a soluzioni su misura a livello locale, pubblicizzando l’idea che ogni luogo abbia esigenze, obiettivi, popolazioni e capacità radicalmente diverse. Non sorprende che queste due idee si scontrino nella coscienza dei manager locali. Quando vengono presentate le innovazioni di successo di altre regioni, gli amministratori locali citano una litania di caratteristiche che distinguono la regione di origine dalla loro. A volte vengono tirate fuori anche differenze di risorse, come nel caso di un funzionario che ha dichiarato apertamente: “Ci sono buone pratiche che non c’è modo di implementare o di reclutare il personale per farlo”. La tensione più profonda, tuttavia, è tra un discorso che denigra le idee in stile “one size fits all” e celebra l’unicità locale da un lato, e un sistema che tratta le località come comparabili e cerca di generalizzare le innovazioni dall’altro. Un funzionario locale ha sintetizzato l’opinione di molti tirando fuori, in un’intervista, il discorso delle differenze locali per mettere in discussione l’idea di far competere le regioni sulla base delle performance: “Filosoficamente, per me ha più senso confrontare la nostra situazione solo con noi stessi. Non paragonateci a Miami. Non paragonateci a Orlando. Confrontateci con noi stessi”.

			Oltre a queste dinamiche, dalle tensioni all’interno del NPM tra la gestione decentralizzata e la valutazione centralizzata della performance scaturiscono tre ulteriori perversioni. Con il decentramento, si suppone che gli attori locali esercitino una certa discrezionalità nel rispondere alle pressioni di performance – attingendo alle conoscenze locali per selezionare le strategie di programma più efficaci ed efficienti. L’efficacia e l’efficienza del programma non sono però gli unici modi in cui le strategie differiscono. Da una prospettiva organizzativa, alcuni percorsi di innovazione sono più “facili” da perseguire di altri.

			Uno di questi “percorsi facili”, ben noto agli studiosi di gestione della performance, è quello di impegnarsi in un conteggio creativo delle attività (Radin 2006). Nel programma WT, le serie riforme progettate per affrontare i problemi della povertà e del lavoro sono (non sorprendentemente) spesso viste come difficili da realizzare, e i loro effetti sulla performance sono di solito visti come lontani e incerti. È molto più facile cambiare il modo in cui si classificano le attività esistenti e si contano i comportamenti misurati. Di conseguenza, come ci ha confidato da apertamente un funzionario locale, “la gente gioca sempre con i numeri”. Nel descrivere gli sforzi per soddisfare il tasso di partecipazione richiesto, un altro funzionario regionale ha detto: “Devi fare ogni sorta di cose per far tornare le ore di partecipazione. Quando abbiamo scoperto che una nostra utente portava il suo pastore in chiesa la domenica, siamo andati a chiedere al suo pastore di firmare dicendo che questo era servizio alla comunità. Il trucco è scoprire ciò che le persone stanno già facendo e trovare un modo per contarlo come lavoro o servizio comunitario. È così che tocca fare”.

			La ricerca di percorsi organizzativi più semplici è anche alla base di una dinamica correlata, finora passata inosservata, che chiameremo “stream-creaming” (scrematura di flusso). Precedenti studi sul creaming hanno suggerito che quando gli standard di performance sono alti, le organizzazioni possono decidere di far fronte alle richieste ignorando gli utenti “difficili da aiutare” e concentrandosi sugli utenti che sono più facili da portare sopra la soglia di misurazione stabilita (Bell e Orr 2002; Considine 2003; Dias e Maynard-Moody 2006). In un’era di integrazione dei servizi e di one-stop center multiprogramma, tuttavia, gli enti incaricati di gestire i servizi spesso hanno contemporaneamente contratti relativi a diversi programmi. Sotto questa disposizione, che è emersa con più forza – anche se non esclusivamente – negli Stati in cui i programmi TANF sono maggiormente integrati nei sistemi di reclutamento della forza lavoro, la redditività in ogni flusso dipende dal raggiungimento di “soglie di retribuzione” legate alla performance. Come dichiarato da un manager, “Se raggiungiamo [lo standard di performance] veniamo pagati; se non lo raggiungiamo, otteniamo zero”. Così, la redditività dell’operazione nel suo complesso può essere aumentata aumentando gli sforzi su tutta la linea, scremando gli utenti in ogni programma, o concentrandosi strategicamente su programmi che offrono obiettivi più “facili”: quest’ultimo è ciò che si intende per stream-creaming.

			Quando i funzionari statali aumentano i benchmark in un programma, lo fanno per spingere le organizzazioni a migliorare la loro performance, ma dato che gli enti incaricati di gestire i servizi sono sotto contratto per più programmi, l’intervento può incentivare esattamente la reazione opposta – ossia ridurre gli sforzi nel programma che ora ha benchmark più severi e dirottare le proprie energie a programmi dove le soglie per la retribuzione e i profitti sembrano più facili da ottenere. Discutendo i parametri di rendimento più alti recentemente messi in atto per il programma WT, un manager locale ci ha detto: “Se hanno intenzione di rendere il nostro profitto strettamente legato a qualcosa che è così difficile da ottenere, ci saranno problemi”. Quando gli abbiamo chiesto di approfondire la questione, ci ha spiegato che l’ente incaricato di gestire i servizi in quel caso smetterebbe di sforzarsi di raggiungere obiettivi irrealistici e userebbe le sue risorse per raggiungere le soglie di retribuzione in un altro programma. Inoltre, l’azienda cercherebbe nuovi programmi con obiettivi più facili: “[Il mio datore di lavoro] è impegnato nel welfare, ma ha bisogno anche di fare un profitto. Abbiamo cercato di diversificare i nostri servizi e l’utenza. Per esempio, ora stiamo lavorando con ex-detenuti e cose del genere. Forniamo il sistema di supporto per gli ex-detenuti che stanno uscendo di prigione”.

			Infine, quando gli attori locali rispondono alle sollecitazioni alla performance, si trovano di fronte a percorsi “facili VS difficili” anche nel decidere se migliorare i servizi all’utenza esistente o, in alternativa, scegliere un target di beneficiari che rende più facile il raggiungimento dell’obiettivo (di performance). Le nostre interviste suggeriscono che quest’ultimo percorso viene di solito visto come più facile, cosicché spesso i tentativi di innovazione finiscono per riguardare più una ridefinizione dell’utenza piuttosto che i modi per aiutarla più efficacemente.

			A questo proposito, è utile considerare le riforme emerse in quella che chiameremo “Regione A” nel 2005. All’inizio di quell’anno, gli amministratori della Regione A hanno partecipato a un incontro a livello statale dove i loro bassi indicatori di performance sono stati criticati pubblicamente. In risposta, hanno deciso di rivedere le caratteristiche chiave della gestione locale: partendo dal presupposto che i loro bassi numeri derivavano dall’avere troppi utenti che non erano “abbastanza seri”, i funzionari della Regione A hanno scelto un percorso di azione progettato per ridurre il carico di lavoro mantenendo un nucleo di utenti più facile da aiutare. I cambiamenti introdotti a questo fine sono entrati in vigore nel giugno 2005 e includevano quanto segue:

			1. Le procedure di ingresso e di orientamento sono state rinnovate in modo che i richiedenti dovessero frequentare le lezioni giornaliere per almeno una settimana prima di presentare la loro domanda di sussidio. Erano richieste quaranta ore di frequenza alle lezioni, e i candidati che perdevano una lezione o si presentavano vestiti in modo inadeguato dovevano ricominciare la settimana successiva.

			2. I colloqui con i nuovi richiedenti sono stati ripensati per sottolineare il notevole investimento di tempo richiesto dai requisiti del programma, la quantità limitata di assistenza disponibile per soddisfare questi requisiti, e il fatto che questi requisiti sono evitabili se si sceglie di perseguire solo i sussidi di Medicaid e Food Stamp. Come spiegato da un case manager responsabile dell’accoglienza, “Facendo la presentazione generale, quello che più o meno dico loro è che, se siete in una situazione in cui la mobilità è un problema, potreste voler riconsiderare la vostra richiesta, perché vi sarà richiesto di partecipare a questo programma su base quotidiana”.

			3. La regione ha intensificato l’attività del sistema di garanzia della qualità per monitorare la gestione delle sanzioni e della partecipazione da parte dei case manager.

			4. La regione è passata a un nuovo sistema per “riscattare” le sanzioni. In passato, un utente sanzionato poteva rientrare nel programma e reintegrare i sussidi semplicemente contattando il suo case manager di riferimento e iniziando a documentare di nuovo le ore di lavoro. Con il nuovo sistema, il potere di autorizzare il ritorno di un utente sanzionato è stato affidato a un solo un membro del personale (noto tra il personale come “sanction queen” [la regina delle sanzioni]) con due ore di ricevimento a settimana. Gli utenti sanzionati che perdevano questa finestra dovevano aspettare un’altra settimana per tornare nel programma.

			Riflettendo su questi cambiamenti, un case manager della Regione A ci ha spiegato:

			[Abbiamo creato] una specie di trafila preliminare in modo che, prima ancora di concedere il sussidio, possiamo identificare chi ha intenzioni serie riguardo al programma. [Alcuni dicono]: “Ne ho abbastanza. Non voglio fare questa trafila. Uscirò e mi troverò un lavoro da solo”. Così per un motivo qualsiasi decidono di rinunciare all’assistenza in denaro. Quindi con questo nuovo processo speriamo che il nostro carico di lavoro continui a diminuire. Vogliamo utenti che utilizzino i servizi che abbiamo qui e che siano davvero alla ricerca di un lavoro.

			Il personale della Regione A ha riferito che queste innovazioni del programma hanno avuto effetti importanti sul carico di lavoro della regione e sulle attività, e il grafico 9-1 conferma questa percezione tramite i risultati di un’analisi dei dati amministrativi. Tra il gennaio 2003 e il giugno 2005, il carico di casi della Regione A è rimasto coerente con i dati di tutto lo Stato e ha confermato un andamento stagionale, con la Regione A che mostra picchi e cadute leggermente superiori alla media dello Stato. Nei mesi immediatamente precedenti al giugno 2005, le due linee di tendenza si trovano l’una sopra l’altra, ma subito dopo il carico di casi nella Regione A scende repentinamente. Nonostante i casi siano diminuiti in tutto lo Stato durante questo periodo, il numero di casi della Regione A è sceso così rapidamente da produrre un divario sostanziale rispetto alla media dello Stato. Inoltre, mentre il numero di casi della Regione A era stato precedentemente più reattivo ai flussi e riflussi stagionali, ora diventa meno reattivo rispetto ad altre regioni dello Stato. Da giugno 2005 a luglio 2006, il numero di casi della regione A è sceso di un sorprendente 53%. 
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			Grafico 9-1. Effetti del numero di casi in conseguenza delle trasformazioni organizzative nella regione A

			Nota: Tutti i valori sono espressi come proporzione del carico di casi di giugno 2005. Le voci per “carico casi statale” sono basate sulle altre ventitré regioni presenti in Florida, esclusa la Regione A.

			Come regime disciplinare, quindi, l’ethos della performance è potente ma non totalizzante. È potente nel senso che dà forma alla mentalità dei funzionari locali, determina il comportamento organizzativo e sottende agli sforzi per innovare le pratiche. Tuttavia, non è totalizzante perché le organizzazioni locali mantengono una sostanziale discrezionalità in termini di risposta alle informazioni e alle sollecitazioni alla performance. Nel programma WT, la performance rappresenta sicuramente il “gioco” cui devono partecipare gli enti incaricati di gestire i servizi locali, ma all’interno di questo quadro le organizzazioni si adattano in modi perversi, e le contraddizioni interne incorporate nel NPM lavorano sistematicamente contro l’apprendimento delle politiche e il miglioramento dei programmi.

			Pressioni alla performance e sanzioni: un’analisi statistica dei dati amministrativi

			I cambiamenti operativi osservati nella Regione A suggeriscono che le pressioni alla performance possono indurre risposte che limitano fortemente l’accesso agli aiuti per le famiglie a basso reddito. Estendendo questa osservazione, passiamo ora a prendere in considerazione una modalità di limitazione degli aiuti che ha un contenuto disciplinare più esplicito. Gli enti incaricati di gestire i servizi locali rispondono alle sollecitazioni sulla performance imponendo sanzioni agli utenti WT a tassi più elevati? Un primo indizio ci viene fornito da due questioni emerse nel capitolo 6: la Florida ha uno dei sistemi di performance più forti del paese, e sanziona gli utenti a un tasso insolitamente alto. Sfortunatamente, senza indicatori coerenti di performance, non abbiamo potuto condurre un test rigoroso di questa relazione a livello statale.

			Un approccio alternativo è quello di individuare una serie di “implicazioni osservabili” che dovrebbero emergere nei dati amministrativi del WT qualora la pressione alla performance faccia salire i tassi di sanzione. Sulla base del fatto che le ansie di performance sono pervasive nel programma WT, ha senso iniziare prendendo in considerazione gli effetti delle pressioni “croniche” – cioè, le pressioni sentite in tutte le regioni su una base più o meno continua. Le pressioni croniche, per definizione, non variano all’interno del sistema attuale, così le informazioni devono provenire da indicatori comparativi: cambiamenti associati alla presenza di questo sistema e differenze nei modi in cui le organizzazioni rispondono alle pressioni risultanti.

			Nel luglio 2000, la Florida ha sostituito il vecchio programma WAGES con il programma WT, un modello più orientato alla performance che enfatizza il monitoraggio, il feedback e le pressioni per raggiungere gli obiettivi misurati81. Se gli enti incaricati di gestire i servizi rispondono alle pressioni croniche sanzionando a tassi più alti, dovremmo osservare un aumento dei tassi di sanzione a livello statale dopo il luglio 2000. Il grafico 9-2 traccia il tasso medio di sanzioni per le workforce region della Florida da gennaio 2000 ad aprile 2004 (basato su una media mobile di tre mesi della percentuale di casi di adulti che ricevono una sanzione). La linea di tendenza indica un andamento stagionale per le sanzioni, che complica l’interpretazione perché i tassi erano in aumento appena prima dell’inaugurazione del programma WT. Nel complesso, però, la linea di tendenza è coerente con le nostre aspettative: il tasso di sanzioni in tutto lo Stato aumenta significativamente dopo il luglio 2000 (indicato dalla linea verticale nel grafico) e, con il programma WT, non torna più al tasso più basso osservato durante il periodo di esistenza del programma WAGES. Il tasso medio da gennaio a giugno 2000 è stato del 9,02%. Prendendo in considerazione l’andamento stagionale, scopriamo che il tasso medio per lo stesso periodo di sei mesi (gennaio-giugno) per gli anni 2001-03 è stato dell’11,8%, con un aumento percentuale di circa il 31%.

			Se le pressioni croniche alla performance portano a tassi di sanzione più alti, dovremmo anche riscontrare un secondo effetto, per cui le organizzazioni, che sono più sensibili agli incentivi delle soglie di retribuzione, dovrebbero generare tassi di sanzione più elevati. Per testare questo modello, possiamo sfruttare il mix di enti non-profit e for-profit che operano nel programma WT. In teoria, la differenza chiave tra i due dovrebbe essere il “vincolo di non redistribuzione degli utili” – l’impossibilità per le organizzazioni non-profit di distribuire i profitti a manager e azionisti. Alcuni studiosi sostengono che entrambi i tipi di organizzazioni sono sensibili alle questioni di reddito (Weisbrod 1998), e, come abbiamo visto nel capitolo 8, i nostri intervistati erano divisi sul fatto che le non-profit fossero meno focalizzate sulle entrate.
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			Grafico 9-2. Cambiamento del tasso di sanzioni sociali nel tempo: la transizione al WT

			Nota: I valori rappresentano il tasso medio di sanzioni a livello statale in ogni momento, misurato come media delle medie mobili di tre mesi calcolate per ciascuna delle ventiquattro Workforce Region.

			A parità di condizioni, le teorie più diffuse prevedono che i manager for-profit diano maggiore attenzione agli incentivi alla performance e agli obiettivi rispetto ai manager non-profit. Questi ultimi, liberi dalle pressioni degli azionisti, dovrebbero risultare un po’ meno concentrati sulla minimizzazione dei costi e sull’aumento del profitto (Gilman 2001; Heinrich 2000). L’aspettativa nel nostro caso è chiara: sotto le forti pressioni alla performance del programma WT, le organizzazioni for-profit sanzioneranno a tassi più alti rispetto alle organizzazioni non-profit.

			Per testare questa aspettativa, ci siamo avvalsi di un campione composto da tutti gli adulti che hanno partecipato al programma WT per almeno un mese durante il periodo da novembre 2003 ad aprile 2004. La nostra variabile di output misura se un utente è stato sanzionato durante questo periodo (1) o no (0). Il nostro predittore chiave è uguale a 1 per le sedici regioni in cui i one-stop center erano gestiti da aziende for-profit e 0 per le otto regioni con organizzazioni non-profit. La nostra analisi controlla anche un certo numero di variabili suggerite dalla letteratura sulle sanzioni, comprese le caratteristiche dell’utente e le differenze nel contesto locale (vedi capitolo 7). I nostri risultati indicano che, anche dopo aver controllato questi fattori convenzionali, gli utenti WT avevano il 25% di probabilità in più di essere sanzionati nelle regioni con un ente for-profit incaricato di gestire i servizi. Anche se le sollecitazioni alla performance sono pervasive nel programma WT, è tuttavia possibile attuare test più precisi esaminando come i modelli di sanzioni locali rispondono ai cambiamenti episodici nel feedback sulla performance nel tempo. Dato che le ansie croniche di performance sono così alte nel programma WT (producendo un “tetto massimo di efficienza”), è improbabile che i cambiamenti periodici negli indicatori producano grandi picchi nei tassi di sanzione. Come abbiamo visto, tuttavia, i funzionari regionali dicono di prestare molta attenzione ai report e si mostrano desiderosi di migliorare i propri numeri. Di conseguenza, possiamo ricavare ulteriori prove di effetti di pressione alla performance testando le risposte “episodiche” su piccola scala ai report negativi82.

			L’aspettativa più semplice è che il tasso di sanzioni di una regione aumenti nel periodo che segue un declino nei suoi indicatori di performance perché il feedback negativo metterà gli enti incaricati di gestire i servizi sotto maggiore pressione, come nella storia della regione A. Andando oltre, possiamo anche cercare differenze episodiche nei tipi di utenti che vengono sanzionati. Dato che il sistema WT penalizza le regioni che hanno meno successo nell’inserimento lavorativo degli utenti, dovremmo riscontrare effetti maggiori per gli utenti che sono visti come “più difficili da aiutare” o privi di motivazione al lavoro. Infine, dato che gli enti incaricati di gestire i servizi in regioni politicamente conservatrici tendono a fare più affidamento sulle sanzioni per motivare gli utenti (vedi capitolo 7), dovremmo vedere che il feedback negativo sulla performance porta a maggiori aumenti dei tassi di sanzione nelle regioni più conservatrici.

			Per testare queste aspettative, utilizziamo un panel dataset che consiste in osservazioni mensili aggregate per ciascuna delle ventiquattro Workforce region della Florida: si tratta di trenta osservazioni mensili per ogni regione, che coprono il periodo dall’ottobre 2001 al marzo 200483. Abbiamo misurato la performance regionale in base alla classifica regionale media mensile (1-24) sulle tre misurazioni chiave utilizzate dal consiglio statale per monitorare la performance regionale nel programma WT: il tasso di inserimenti lavorativi, il tasso di ritorno al welfare e il livello di salario di chi è stato inserito84; dopodiché, abbiamo sommato le graduatorie in modo che i punteggi più alti indichino pressioni più forti (performance in calo).

			La variabile di dipendente per queste analisi è il tasso di sanzione regionale, che definiamo come la percentuale del numero di persone di ogni regione che ha ricevuto una sanzione in un dato mese. Le variabili di controllo includono una varietà di caratteristiche del carico di adulti, compresa la composizione razziale/etnica, l’età media, il tasso di occupazione, la struttura familiare, la dimensione della famiglia, la dipendenza dal TANF e la dimensione complessiva del carico mensile di adulti. Infine, ogni analisi include una serie completa di effetti fissi regionali e mensili. I primi controllano tutti i fattori invarianti nel tempo che differiscono tra le regioni, dandoci la possibilità di controllare le differenze non misconosciute nei contesti regionali che possono influenzare i risultati degli utenti, mentre i secondi controllano nel tempo le variabili che non differiscono tra le regioni, come i cambiamenti nelle politiche a livello statale che influenzano tutte le regioni.

			Per quanto riguarda gli effetti episodici, i risultati delle nostre analisi sono coerenti con tutte e tre le nostre aspettative: per ogni aumento di un’unità nella nostra misurazione basata sul livello di pressione sulla performance, scopriamo che il tasso di sanzioni regionale aumenta in media di circa 0,1385. Inoltre, si rileva che mentre gli enti incaricati nelle regioni conservatrici sono più propensi a ricorrere alle sanzioni come risposta al feedback negativo sulla performance, non troviamo alcun effetto episodico distinguibile sui tassi di sanzione nelle dodici workforce region politicamente più liberali. Nelle dodici regioni più conservatrici, l’effetto è significativo e circa dieci volte maggiore rispetto a quello che osserviamo nelle dodici regioni liberali. Nelle regioni conservatrici, un aumento di un’unità nella nostra misurazione di sollecitazioni alla performance porta a un aumento immediato del tasso di sanzioni di circa .18, mentre dopo sei mesi l’effetto cumulativo è modestamente più grande, stimato a .24.

			La nostra terza aspettativa per quanto riguarda gli aumenti episodici dei requisiti di rendimento è che dovrebbero aumentare i tassi di sanzione in misura maggiore per gli utenti che sono visti come più difficili da aiutare e/o privi di motivazione. Combinando questa aspettativa con la logica del Racial Classification Model (RCM), ci aspettiamo che i tassi di sanzione aumentino maggiormente per gli utenti neri che per quelli bianchi86. Allargando ulteriormente lo sguardo, ci aspettiamo di trovare effetti maggiori sui tassi di sanzione per gli utenti con livelli di istruzione più bassi, che hanno più probabilità delle loro controparti più istruite di incontrare molteplici ostacoli all’inserimento lavorativo (Danziger, Kalil e Anderson 2000).

			I nostri risultati supportano entrambe le aspettative. Quando le regioni ricevono un feedback negativo sulla performance, i tassi di sanzione salgono per gli utenti di tutti i tipi, ma gli aumenti sono significativamente più grandi tra gli utenti che sono neri e/o meno istruiti. L’effetto sugli utenti con meno di dodici anni di istruzione è circa del 35% maggiore dell’effetto tra gli utenti con dodici o più anni di istruzione87, mentre per gli utenti neri è superiore del 50% a quello degli utenti bianchi.

			Mettendo insieme queste aspettative, e basandosi sulle proposizioni condizionali dell’RCM, si potrebbe anche fare una previsione che è parallela all’interazione tra razza e orientamento politico osservata nel capitolo 7: il calo della performance avrà i maggiori effetti sui tassi di sanzione quando gli utenti partono svantaggiati per identificazione razziale e/o istruzione e si trovano in una regione politicamente conservatrice. Anche qui, troviamo risultati coerenti con le nostre aspettative. Nelle regioni liberali, la relazione tra il feedback sulla performance e i tassi di sanzione non varia significativamente tra i sottogruppi di utenti. Nelle regioni conservatrici, tuttavia, osserviamo che i tassi di sanzione aumentano sulla scia del feedback negativo sulla performance prendendo di mira un numero sproporzionato di utenti più difficili da aiutare. In particolare, aumentano in misura significativamente maggiore per gli utenti neri e per gli utenti con bassi livelli di istruzione.

			Infine, come illustrato dalla nostra discussione sulla regione A, le organizzazioni possono impiegare una varietà di strategie – oltre alle sanzioni – per limitare e rimodellare i loro carichi di lavoro. I funzionari regionali possono rispondere a risultati di performance in calo adottando misure restrittive non collegate al tasso di sanzioni, e il tasso di chiusura dei casi – calcolato come la percentuale di casi aperti ogni mese che vengono chiusi per motivi diversi da sanzioni o guadagni – offre un modo per catturare la somma totale di tali effetti88. Se è vero che gli uffici TANF locali rispondono eliminando gli utenti, questa risposta dovrebbe manifestarsi non solo nel tasso di sanzioni, ma anche nel tasso di utenti allontanati per altri motivi amministrativi.

			La nostra analisi del tasso di chiusura dei casi conferma quella sui casi di sanzione89. Quando arriva un feedback negativo sulla performance, segue un aumento significativo nei tassi di chiusura dei casi in tutte le workforce region: secondo la nostra analisi ogni aumento di una unità nella misurazione di pressione sulla performance comporterebbe un aumento dello 0,7% nel tasso di chiusura dei casi di una regione. Come nel caso dell’analisi dei tassi di sanzione, nelle regioni più liberali non troviamo effetti distinguibili sul numero di casi chiusi, mentre in quelle più conservatrici l’effetto è quattro volte più grande e statisticamente significativo. Per ogni unità di aumento nella nostra misurazione di performance, il tasso di chiusura dei casi aumenta di 0,012. Questi effetti sono minori rispetto a quelli relativi al tasso di sanzioni, ma la coerenza dei risultati su due variabili dipendenti dovrebbe rafforzare la credibilità dei risultati.

			In sintesi, i nostri risultati statistici corrispondono a ciò che ci aspetteremmo di osservare se fosse vero che la pressione sulla performance spinge gli enti incaricati di gestire i servizi a estromettere più frequentemente gli utenti dai servizi. Con il sistema basato sulla performance introdotto dal 2000, le pressioni croniche hanno aumentato i tassi di sanzione in tutto lo Stato. I tassi di sanzione sono leggermente ma significativamente più alti tra gli enti incaricati di gestire i servizi che ci aspetteremmo essere particolarmente attenti al profitto e alle soglie di accesso alla retribuzione basati sulla performance. I cali di performance registrati dal report sembrano causare un aumento della pressione e di conseguenza un aumento delle sanzioni e dei tassi di chiusura dei casi. Questi effetti variano anche tra i sottogruppi di utenti e le regioni secondo il modello atteso nelle sollecitazioni alla performance avessero un impatto reale sulle sanzioni. Mentre questi effetti sono spesso modesti, la loro coerenza offre una prova indiscutibile del fatto che esiste una relazione significativa.

			Dalla pressione alla performance alle sanzioni: uno sguardo empirico 

			Basandoci su questi risultati, siamo passati ad analizzare come l’attenzione alla performance influenzi i tassi di sanzione. Il candidato più logico per un meccanismo causale in questo contesto, e quello più chiaramente suggerito dalla letteratura, è la pratica del creaming (Bell e Orr 2002). Secondo questa ipotesi, in risposta alla pressione gli operatori utilizzerebbero le sanzioni in maniera strategica al fine di liberarsi degli utenti a basso rendimento, lasciando solo la “crema” degli utenti, che produce numeri positivi. Questa ipotesi, corroborata dalla letteratura, rientra perfettamente in quei comportamenti “perversamente razionali” che abbiamo trovato nella nostra analisi delle risposte organizzative.

			In questo modo, quando abbiamo iniziato la nostra ricerca sulla discrezionalità dell’operato dei case manager e delle procedure di sanzionamento, ci aspettavamo di trovare una dinamica di creaming. La nostra ricerca sul campo, tuttavia, non rispondeva a questa aspettativa, tanto che oggi ci riferiamo alla storia del creaming come “nesso causale fallimentare”.

			Perché? Per cominciare, le nostre interviste chiariscono che pochi case manager si avvicinano ai loro utenti con l’atteggiamento da freddi calcolatori. Come abbiamo visto nel capitolo 8, la maggior parte dei case manager ha sentimenti ambivalenti verso il modello aziendale: da una parte lo apprezzano e ne traggono un positivo senso di identità, dall’altro oppongono resistenza al suo portato deumanizzante che mina il loro sentirsi legati a una visione più attenta e responsabile del servizio sociale. Quest’ambivalenza rappresenta la chiave per comprendere il punto di vista dei case manager sui sistemi di performance e sulle sanzioni. Da una parte essi sostengono le sanzioni in linea di principio perché credono sia importante che ci siano conseguenze per la non conformità. Come detto da uno di loro, “Penso che realisticamente, bisogna essere estremamente rigorosi nel programma per convincere le persone a partecipare”. Dall’altra, molti si preoccupano che le sanzioni puniscano gli utenti che sono già predisposti a fallire, sostenendo che di solito coloro che hanno situazioni più difficili raramente ricevono il supporto e i servizi di cui hanno bisogno per soddisfare i severi requisiti del programma. Molti fanno eco al case manager che si lamenta del fatto che: “La Florida ha un sistema punitivo che diventa sempre più duro con l’aumentare dei problemi di un [utente]”.

			L’ambivalenza riguarda anche la performance, specialmente quando i case manager ne ragionano tenendo in conto il loro desiderio di fornire supporto umano e di sostegno agli utenti.

			Il modo in cui siamo in grado di [rimanere in affari e] aiutare le persone è fare i nostri calcoli sui nostri report rosso/verdi ed essere pagati, così che possiamo in cambio aiutare con l’assistenza all’infanzia e i servizi di supporto. Quindi più facciamo quei calcoli e raggiungiamo quegli obiettivi, più possiamo aiutare i candidati. Ma più ci concentriamo su questi [obiettivi di performance], meno ci concentriamo sui candidati. È un paradosso.

			Con il procedere della ricerca, ci è sembrato sempre meno plausibile accettare l’idea che i case manager fossero dei massimizzatori di performance che tendono a sanzionare intenzionalmente gli utenti per migliorare i loro numeri. L’ipotesi del creaming è stata inoltre contraddetta in modo ancor più fondamentale da una seconda scoperta sul campo. In tutte le nostre interviste, abbiamo riscontrato una profonda e diffusa adesione a un principio di base: nel programma WT, alti tassi di sanzioni abbassano i numeri della performance di una regione. In pratica, nessuno di quelli che abbiamo intervistato credeva che le sanzioni avrebbero avuto un effetto positivo sulla loro posizione nella graduatoria di performance, perciò, anche se i case manager operassero come massimizzatori di performance, le loro convinzioni sulle misurazioni di performance renderebbero altamente irrazionale la decisione di sanzionare un maggior numero di utenti come strategia di scrematura.

			I funzionari regionali si preoccupano per gli alti tassi di sanzione perché si aspettano che danneggino la performance e attraggano attenzioni indesiderate: “La nostra regione non vuole avere un tasso di sanzioni troppo alto. Numeri alti (di qualsiasi tipo) attirano l’attenzione sulla regione, ed è meglio che sia per qualcosa di positivo. Quindi non vorremmo essere visti come eccessivamente punitivi in un modo che potrebbe non stare nelle regole”. I case manager sembrano aver interiorizzato questo messaggio, pertanto sostengono che “se le sanzioni diventano alte, ostacolano [i nostri numeri]” e aggiungono che i supervisori “vogliono che tu mantenga le tue sanzioni il più basse possibile”. Il chiaro messaggio dei supervisori è formulato non solo in termini di performance, ma in termini di modello aziendale stesso. Come spiegato da uno di loro: “Questa è un’azienda privata, e il nostro obiettivo è farli assumere, non sanzionarli”90.

			In sintesi, la nostra ricerca sul campo ha demolito la spiegazione più semplice che si poteva trarre dai risultati statistici presentati nel paragrafo precedente, lasciandoci alle prese con un difficile puzzle da risolvere. Fortunatamente, le trascrizioni e le note di campo ci hanno permesso di formulare una spiegazione alternativa e meno diretta per i dati riscontrati, adottando una prospettiva più organizzativa. I meccanismi chiave possono essere trovati in una combinazione di quattro fattori: (1) i modi distintivi in cui il programma WT organizza la gestione dei casi, (2) le particolari pressioni di performance sperimentate dai case manager, (3) il numero limitato di strumenti disponibili per i case manager WT, e (4) le convinzioni e le frustrazioni dei case manager riguardo alla non conformità degli utenti.

			La nostra spiegazione parte dall’osservazione che l’organizzazione del lavoro sociale del WT sia di fatto un’operazione altamente routinizzata e focalizzata su compiti legati alla performance. Gli operatori descrivono tipicamente le loro giornate di lavoro come una serie di risposte, passo dopo passo, alle esigenze del sistema piuttosto che come uno sforzo proattivo. Il seguente scambio tra alti funzionari sottolinea questo punto.

			Funzionario regionale A: Non si assumono più “persone socievoli” per una posizione di case manager. Si assume una persona che lavora al computer. Poi si può insegnare facilmente il lavoro sociale. Il lavoro è tutto sul tempo, la precisione e i file ormai. C’è una persona [utente] laggiù da qualche parte. Ma le cose tecniche sono quelle che contano.

			Funzionario di Stato: Quello che mi stai dicendo è che i sistemi [di informazione] stanno guidando il processo [di gestione dei casi].

			Diversi funzionari regionali: Oh sì. Si sì!

			Funzionario regionale B: Non si ottiene alcun credito [nelle misurazioni di performance] per l’accompagnamento. Non si ottiene alcun credito per il mentoring.

			Funzionario regionale C: Se parli con qualsiasi case manager qui, ti dirà che non è un case manager; è un tecnico. Dedicano circa il 10% del loro tempo agli utenti. Per il resto fanno i tecnici, è così che funziona il programma. Fanno quello che devono fare in questo sistema.

			La gestione dei casi WT è reattiva e amministrativa. Si concentra principalmente sulla documentazione delle ore di attività dell’utente e sull’inserimento dei risultati nel sistema One-Stop Service Tracking (OSST). Molti funzionari hanno sostenuto che i campi di inserimento dati di OSST rappresentano, nella pratica quotidiana, la vera policy sul campo: “La policy [sui libri] non sempre corrisponde al sistema [OSST]. Le persone sul campo vedono gli schermi dei computer come politica. Ciò che si può o non si può fare in modo diretto sul sistema, si presume che quella sia la politica”.

			I case manager di solito iniziano la loro giornata accedendo al sistema informativo, in modo da poter affrontare la sfilza di nuovi avvisi che arrivano ogni mattina. Gli avvisi si concentrano su due tipi di azioni: documentare le ore di partecipazione al lavoro per gli utenti e attuare le procedure di sanzione quando manca la documentazione. Da questo punto in poi, la routine giornaliera consiste principalmente in sforzi per fare l’uno o l’altro, punteggiata da incontri faccia a faccia con gli utenti che spesso si concentrano sulle stesse due questioni. I case manager passano la maggior parte della giornata a cercare di documentare le attività legate al lavoro o a portare avanti i passi successivi nel processo di sanzione, come l’invio di una lettera di avvertimento “pre-penalizzazione”, la richiesta di sanzione o il lavoro per riportare un utente sanzionato in conformità. In breve, la performance e la sanzione sono due facce di una stessa medaglia nella vita lavorativa del case manager e, insieme, sono al centro del lavoro.

			Queste realtà oggettive dell’attività lavorativa si riflettono sull’attenzione soggettiva degli operatori, per cui i case manager si preoccupano della performance quasi continuamente. Come detto da uno di loro, “È solo strano, voglio dire, lo è davvero. E non so come spiegare come, uhm, sai, corriamo tutti intorno e siamo come, ‘A che punto sei con i tuoi [numeri di partecipazione]?” “Oh, sono tipo al 20%”. ‘Oh, cavolo!’ Quindi siamo tutti stressati!” Lo stress sperimentato dai case manager può essere ricondotto in parte al fatto che sono convinti, come emerso nel capitolo 8, che gli obiettivi di performance abbiano grande importanza per la loro sicurezza e il loro percorso lavorativo. Pochi si aspettano di essere “licenziati” se i loro numeri calano, ma sono profondamente consapevoli che la performance corrisponde al profitto, e il declino dei profitti potrebbe portare il loro datore di lavoro a ridurre il personale o a cedere il servizio a un’altra azienda che potrebbe non mantenere i vecchi dipendenti. Inoltre, la maggior parte si aspetta che numeri deboli portino a una maggiore supervisione, con lo stress e le difficoltà aggiuntive che ciò comporterebbe. Un case manager lo spiega così: “Noi [case manager] riceviamo le nostre sanzioni. Quindi, sapete, questo è un grande stress. E ci dicono anche, ‘sì, occupazione inserita; uhm, quanti lavori state ottenendo? Voglio dire, sono cose che vengono ribadite ogni giorno, 50% [partecipazione al lavoro], 50%”.

			Nel descrivere queste pressioni, i case manager chiariscono che non vedono le sanzioni come una risposta desiderabile. Come spiegato da uno di loro: “Nessun case manager vuole sanzionare. Si passa attraverso tutte queste scartoffie per cercare di entrare in contatto con la persona. È una lotta. Si cerca di aiutarli a fare tutto il necessario per fargli evitare la sanzione, ma spesso non si riesce”. Le sanzioni vengono apprezzate da alcuni case manager come pungolo per motivare la conformità e come modo per “impedire [agli utenti] di sprecare il proprio tempo [in un programma a tempo limitato]”. D’altra parte, i case manager credono che le sanzioni danneggino i loro indicatori di performance e tendono ad essere scettici sul fatto che queste scoraggino il cattivo comportamento. Molti si sono detti d’accordo con la persona che ha affermato che “[una sanzione] non è affatto un deterrente. Viene usata come punizione”. Il più delle volte, i case manager rifiutano le giustificazioni nobili per le sanzioni in favore di una visione più mondana: “A essere onesti, non sono sempre certo di quale sia l’utilità delle sanzioni. Le sanzioni sono solo una realtà del programma. Non sono davvero un deterrente o un modo per guadagnare la loro attenzione. Sono solo il modo in cui il programma funziona”. 

			E in effetti, le sanzioni sono il modo in cui funziona il programma. Come affermato da un alto funzionario, “le sanzioni sono il processo più importante che abbiamo in termini di gestione dei casi e in termini di produzione di risultati”. Il primato della sanzione come strumento di policy emerge, in un certo senso, per difetto: i case manager hanno pochi strumenti alternativi a loro disposizione, non hanno molti modi per migliorare i propri numeri, e hanno margini ancora minori quando si tratta di affrontare i problemi di vita reale dei loro utenti. La maggior parte dei case manager non ha una formazione specifica, ha poche opzioni per abbinare gli utenti ai servizi ed è essenzialmente impotente quando si tratta di offrire opportunità e migliorare le condizioni di vita degli utenti. Schiacciati dalla forte pressione sulla performance e privi di strumenti per rispondere ai bisogni degli utenti, i case manager vivono le loro giornate lavorative come un susseguirsi di frustrazioni e disagi. Le seguenti citazioni illustrano bene questo aspetto:

			Non importa se Deborah non sa leggere e ha un’istruzione di prima media, tu vuoi che vada a cercare un lavoro a dieci dollari l’ora. Oppure, il mio candidato, che ha un problema di abuso di sostanze, sapete, continua a bere sul lavoro, ecco perché non può mantenere il suo lavoro, ma [deve] andare là fuori e trovare un lavoro, sapete. Penso che siamo più frustrati per il raggiungimento del nostro tasso di partecipazione ogni singolo mese – quel 50%. È una grande frustrazione perché pensi “Voglio fare il mio 50%. Non voglio essere valutato alla fine del mese e dire: ‘Oh, non hai raggiunto il 50%’”. Che cosa fai?

			Facciamo del nostro meglio per non sanzionare gli utenti, cerchiamo di aiutarli a superare le barriere. Ma se seguiamo i regolamenti e le procedure – se loro [gli utenti] non fanno la loro parte – dobbiamo seguire quello che dice il programma [e imporre quella sanzione]. I regolamenti del programma devono essere esaminati immediatamente [al] livello più alto e [devono] darci gli strumenti per aiutare gli utenti a raggiungere un risultato migliore.

			Frustrati e privi di strumenti efficaci, i case manager devono trovare modi per conciliare richieste che li portano in direzioni opposte. Alcuni fanno quadrare il cerchio prendendo in carico una parte dei compiti dell’utente, spendendo tempo ed energie per documentare qualsiasi attività sia necessaria per soddisfare gli obiettivi di performance ed evitare una sanzione. Con poco tempo a disposizione in ufficio, spesso passano ore alla fine della giornata di lavoro cercando di localizzare gli utenti e assicurarsi la documentazione. Come spiegato da uno di loro, “Il mio livello di sanzione è molto basso. Se dovessi seguire [solo] la policy, tutti i [miei] casi sarebbero sanzionati. Io vado ben oltre [la policy]: molta comunicazione, molte chiamate, cercando di capire a che punto sono. ‘Ehi, questo è quello che sta succedendo. Se non vieni, i tuoi sussidi saranno interrotti”. Andando oltre, alcuni case manager in questo gruppo utilizzano il “conteggio creativo” come strategia per ammorbidire le regole del programma. Qui di nuovo, emerge come il potere disciplinare della gestione della performance origina le forme di resistenza che gli vengono opposte (Foucault 1980). Ma è una sovversione che ha un costo personale sostanziale: i case manager di questo gruppo riferiscono di essere esausti, esauriti e delusi dal fatto che il loro lavoro sia così spesso incentrato sulla protezione degli utenti dal programma stesso.

			Per la maggior parte dei case manager WT, le sollecitazioni alla performance hanno un fortissimo impatto sulla loro realtà e limitano la loro discrezionalità. In definitiva, la maggior parte crede che sia l’utente a doversi far carico di documentare le attività lavorative, ed è l’utente che deve, in qualche modo, essere spronato a farlo. Il problema è che, a parte la minaccia di sanzioni, i case manager hanno pochi strumenti per motivare gli utenti. In linea di principio, gli incentivi per un buon comportamento, come i buoni per la cura dei bambini o l’assistenza per il trasporto, offrono uno strumento disciplinare alternativo per influire sul comportamento dell’utenza, ma nella pratica, tuttavia, gli appelli a questi incentivi spesso ammontano a poco più di una minaccia implicita di sanzione. La maggior parte dei sussidi per i partecipanti al programma sono già disponibili per l’utente, così la questione rimane comunque quella di ritrovarsi senza il sussidio attuale – o un futuro sussidio transitorio. Per questa ragione, come ci ha spiegato un funzionario, le sanzioni sono di solito lo strumento più efficace “per aiutare gli utenti a vedere i benefici di rimanere nel programma al fine di ottenere sussidi transitori”.

			Anche se di solito vogliono evitare di imporre una sanzione, i case manager si ritrovano invece spesso a ricorrere alla minaccia di una sanzione come modo per persuadere gli utenti a partecipare a tassi più alti e a consegnare la documentazione. Quando queste minacce falliscono, come spesso accade, si ritrovano ad avviare azioni di “pre-sanzione” per segnalare che “fanno sul serio” e che l’utente farebbe meglio a fare ciò che gli viene richiesto. A questo punto, le procedure di sanzione stabilite si mettono in moto, partono gli avvisi del computer e le richieste di azione, pertanto il margine di discrezionalità diminuisce. Se l’utente non si adegua, il case manager affronta forti pressioni per portare avanti il processo sanzionatorio in “modo tempestivo”:

			Se hai un utente che consegna 15 [ore] invece di 20, a quel punto puoi scegliere di iniziare il processo di sanzione o puoi scegliere di chiamarlo e dirgli “Ok, sai che ne devi fare 20…”. Potrebbe essere solo una svista o altro. Puoi portare la documentazione per le altre 5 oggi, entro le 17: 00?”. Così hai un po’ di flessibilità per lavorarci. Ma una volta che si inizia quello [il pre-sanzione], quel processo 8-10, non c’è modo di farci niente. Farà comunque il suo corso. Ok, metti la [pre-sanzione] sul caso dell’utente; fai loro la chiamata pre-sanzione. Cerchi di scoprire ‘ok, perché non hai partecipato?’ Uhm, hanno dieci giorni per conformarsi. [Se c’è] inadempienza, questo porterà a una sanzione.

			Questo, quindi, è il primo meccanismo che spiega come le sollecitazioni alla performance aumentino i tassi di sanzione. È una storia di tattiche intenzionali che producono risultati non voluti91. Avendo pochi strumenti a loro disposizione, i case manager si servono delle minacce sperando che servano, che i numeri della performance migliorino e che la sanzione venga evitata. Una volta avviati su questa strada, però, devono (anche se a malincuore) mettere un piede davanti all’altro. In breve tempo, si ritrovano a imporre una sanzione che, in astratto, vedono come controproducente rispetto alla performance.

			Esiste anche un secondo meccanismo, ed è una dinamica che ci si potrebbe aspettare non venga raccontata volentieri dai case manager. In un numero sorprendente di casi, i case manager riferiscono di sanzionare gli utenti per frustrazione, e la pressione sulla performance contribuisce a questa dinamica in due modi. In primo luogo, come notato sopra, le sollecitazioni alla performance si combinano con la mancanza di strumenti, che alza il livello di frustrazione nel lavoro a contatto con l’utenza. In secondo luogo, il sistema di performance è strutturato in modo che le valutazioni del case manager dipendano dal comportamento dell’utente. Quando gli utenti non consegnano i documenti in tempo, per esempio, le loro azioni abbassano i numeri di performance del case manager e attirano potenzialmente l’attenzione dei supervisori per un controllo indesiderato. Non sorprende che gli utenti tendano a diventare il punto focale delle frustrazioni dei case manager in questi casi (vale la pena ricordare qui quanto i case manager sono convinti che il loro lavoro dipenda dai numeri di performance).

			Nel programma WT, l’utente inadempiente non si sta solo comportando in un modo che preoccupa il case manager, bensì sta facendo danno al case manager: “Lo stress è, ok, mi sto preoccupando di questo, ma all’utente non interessa. Così, dopo un po’, fai ancora quello che devi fare perché hai bisogno del tuo lavoro, e devi fare le tue ore [misurate]”. Un altro riferisce:

			Quando si tratta di casi problematici, ci sentiamo frustrati. Penso che alcune persone dicano: “Sì, tecnicamente potrei dargli un altro giorno [per portare i suoi documenti], ma sai cosa, gliela sbatterò in faccia [una sanzione]”. Capite? È tutta quella faccenda della responsabilità. Perché dobbiamo essere responsabili, quindi penso che quando hai un utente [che] non sente di dover essere altrettanto responsabile, puoi sentirti frustrato.

			Questa dinamica frustrazione-sanzione era così prevalente da essere apertamente discussa nelle sessioni di formazione a livello statale. Nello spiegare il ruolo delle sanzioni, un formatore ha iniziato osservando che “alcune persone vogliono penalizzare perché sono arrabbiate con un utente. Non è questo il punto”. In un’intervista privata successiva, un funzionario a livello statale ha riflettuto sul fatto che: “Non c’è formazione sulla gestione dei casi o sulle questioni emotive. La gestione della rabbia è un grosso problema. I case manager scattano e poi sanzionano perché sono arrabbiati”.

			In sintesi, quindi, il collegamento tra le sollecitazioni alla performance e le sanzioni non passa attraverso la razionalità strategica dei singoli case manager che cercano di massimizzare i loro numeri. Sono più profondamente radicati nell’organizzazione del case management stesso. I case manager sono l’ultimo anello della catena di sollecitazioni alla performance che ricadono sul lavoro di gestione diretta dei casi, eppure gli vengono dati pochi strumenti per rispondere. In mancanza di alternative, si rivolgono alla minaccia più elementare che possono esercitare, la sanzione, come modo per costringere l’utente a fare ciò che deve. Prevedibilmente, la minaccia porta a un primo passo procedurale, e quello che all’inizio era inteso come un’azione di sabotaggio si trasforma in una sanzione. Allo stesso tempo, molti case manager sviluppano frustrazioni nei confronti degli utenti e percepiscono come un’ingiustizia il fatto di dover rendere conto del comportamento dell’utente mentre quest’ultimo non lo è. In tali circostanze, non è difficile capire perché a volte “scattano” e impongono una sanzione che, in altre circostanze, preferirebbero non imporre.

			Conclusione

			Nel governo della povertà oggi, i sistemi di performance e il NPM vengono associati all’idea di autonomia, innovazione ed efficienza del libero mercato. Raramente vengono visti o indagati come regimi disciplinari, eppure è proprio questo che sono. I dispositivi disciplinari che governano gli utenti e i case manager sono simili, in quanto entrambi si basano su incentivi per un comportamento corretto e sanzioni per la non conformità; entrambi mirano a rimodellare le motivazioni dei target in modo che perseguano i fini desiderati come soggetti autoregolati; nessuno ha un controllo così totale da eliminare forme di resistenza. Proprio come gli utenti del welfare resistono ed eludono i regimi di supervisione dei programmi welfare-to-work (Gilliom 2001), così anche gli enti incaricati di gestire i servizi sovvertono gli obiettivi del performance management. L’ubiquità della resistenza, tuttavia, non dovrebbe essere confusa con una debolezza del potere disciplinare (Foucault 1980). L’incentivo alla performance ha profondi effetti sulla coscienza e sul comportamento nei confronti dell’utenza, e questi effetti hanno grande importanza per le sanzioni disciplinari che vengono inflitte ai poveri.

			In questo senso, la nostra analisi ha importanti implicazioni per il modo in cui gli studiosi intendono la discrezionalità street-level. Le immagini di case manager che agiscono per capriccio personale sono state un punto fermo delle ansie riguardanti la riforma del welfare fin dall’inizio. I critici di destra si sono preoccupati che gli operatori, liberali o pigri, potessero non implementare realmente il nuovo ed esigente regime di supervisione. I critici di sinistra si sono preoccupati che nuove regole e strumenti più duri avrebbero dato carta bianca ai case manager per trattare gli utenti in modo arbitrario e ingiusto. Gli studi sul campo riguardo l’attuazione della riforma hanno a volte rafforzato queste ansie, rendendo chiaro che la discrezionalità è potente ed endemica nell’attuazione delle politiche. Non può essere sradicata dalla supervisione o dalla procedura.

			I nostri risultati non contraddicono questa visione o gli studi che l’hanno sostenuta (Lipsky 1980; Brodkin 1997; Maynard-Moody e Musheno 2003), bensì evidenziano i pericoli di prendere questa visione per buona senza guardare alla controparte, ossia alle forze organizzative che sistematicamente modellano l’uso della discrezionalità in prima linea. Come studiosi come Lipsky (1980) e Brodkin (2007) hanno ripetutamente sostenuto, gli operatori possono essere debolmente vincolati da regole, ma raramente sono liberi di agire come vogliono. I loro usi della discrezionalità non sono “ad hoc, asistematici o incomprensibili” (M. Feldman 1992: 163), né sono semplici riflessioni di preferenze individuali (Baumgartner 1992: 129; Mashaw 1983: 213). Routine organizzative, strumenti, norme, incentivi, sistemi di informazione e categorie di comprensione funzionano come meccanismi di controllo sociale che modellano l’uso della discrezionalità in modi prevedibili.

			La nostra analisi in questo capitolo sottolinea i limiti della discrezionalità nella vita lavorativa dei manager del programma locale e dei case manager. Nel programma WT, questi ultimi hanno un’ampia discrezionalità, nel senso che sono autorizzati a prendere una grande varietà di decisioni che riguardano l’utente, ma non hanno una profonda discrezionalità, se per “profonda” si intende la libertà individuale di trattare gli utenti come si vuole. I case manager del WT lavorano schiacciati da un’enorme pressione sulla performance e hanno forti incentivi ad assecondarla. Qualsiasi azione vogliano intraprendere li obbliga a usare sistemi informatici che, per progettazione, assicurano che il loro margine di discrezionalità venga monitorato, pertanto operano le loro scelte come attori che sanno di essere osservati e valutati.

			Le nostre interviste suggeriscono che la riforma del welfare ha avviato un regime più duro di controllo sociale, non solo per gli utenti del welfare, ma anche per i loro case manager. Infatti, gli alti tassi di sanzioni nel programma WT derivano dal potere di questo regime organizzativo più che da qualsiasi aspettativa dei case manager su come le sanzioni influenzano gli utenti o i numeri di performance. Le forti pressioni verso la performance funzionano come una forma di potere coercitivo che guida e dirige l’azione, nonché come una forma di potere produttivo che modella la comprensione soggettiva, le percezioni e le scelte “in prima linea”.

			La nostra analisi rivela un margine sostanziale di discrezionalità nelle street-level organizations, come nel caso dei case manager che si fanno carico degli oneri degli utenti per proteggerli, di quelli che agiscono le loro frustrazioni personali sanzionando in casi in cui altrimenti non lo farebbero, oppure quando usano minacce e sanzioni per esercitare un maggiore controllo sul comportamento degli utenti. È messo in evidenza anche dai modi in cui i manager dei programmi locali portano avanti manovre organizzative strategiche ma perverse in risposta alle sollecitazioni alla performance.

			Tuttavia, uno sguardo più attento a questi esempi serve anche a sottolineare la dipendenza dell’agency individuale dalle forze organizzative. Come direbbe Foucault (1980), se da una parte il potere disciplinare istiga la resistenza, dall’altra modella anche le modalità di resistenza e i contesti da attraversare. Le frustrazioni che influenzano le decisioni sanzionatorie dei case manager sono radicate nell’organizzazione del lavoro sociale del WT e nelle pressioni dei sistemi di performance competitivi. I case manager si rifugiano nelle minacce di sanzioni proprio per le ragioni sottolineate da Lipsky (1980, 1984), ossia perché i processi burocratici li spingono a usare la loro discrezionalità in modi che portano al razionamento, al silenzio e al disimpegno. Quelli che fanno parte del gruppo di “burden shifting”, che lavorano per proteggere i loro utenti, nuotano contro la corrente organizzativa principale, ma il numero esiguo di questi soggetti e le storie che raccontano testimoniano quanto sia difficile agire così e mantenere una tale strategia a lungo termine. Le risposte organizzative perverse osservate finora sono di certo facilitate dalla discrezionalità manageriale, ma son al contempo, per la maggior parte, il prevedibile risultato delle strutture e dei processi in cui operano i funzionari.

			A questo proposito, la nostra analisi solleva anche domande preoccupanti sul NPM e sulla brusca svolta verso i sistemi di performance negli ultimi anni. Non siamo certo i primi a sottolineare che gli indicatori di performance possono dare origine a risposte organizzative perverse, ma la nostra analisi suggerisce che tali problemi possono presentarsi in una varietà di forme più ampia di quanto suggerito dagli studi precedenti. Ugualmente importante, scopriamo che questi problemi derivano da contraddizioni che sono profondamente radicate nel NPM stesso – tensioni tra principi fondamentali che si suppone debbano combinarsi senza soluzione di continuità ed efficacemente. Allo stesso tempo, un’eccessiva attenzione alla razionalità strategica degli individui è probabile che sottovaluti la portata delle perversioni generate dalle sollecitazioni alla performance. Per capire perché i case manager impongono sanzioni che pensano essere dannose per i loro stessi interessi strategici, si deve guardare a dinamiche organizzative più ampie e considerare come la pressione sulla performance influenzi le emozioni così come gli interessi.

			Il New Public Management suggerisce a molti riformatori che possono avere la botte piena e la moglie ubriaca: controllo centralizzato dei risultati e autonomia locale; generalizzazione delle buone pratiche e soluzioni diversificate adattate ai bisogni locali; fornitura privata e finalità pubblica; concorrenza tra regioni e collaborazione tra regioni. Sembra troppo bello per essere vero, e lo è. I riformatori farebbero meglio a riconoscere apertamente che le caratteristiche del New Public Management sono in tensione tra loro e tendono a trovarsi in contrasto. Quando i funzionari sono inseriti in un sistema di performance competitivo che promuove la conformità, non possiamo aspettarci di riscontrare i benefici della diversità organizzativa. Lo stesso si può dire per la risoluzione dei problemi tarata a livello locale. Quando questi valori sono fondamentali, è possibile che sia necessario allentare la pressione sulla performance, almeno per un po’ di tempo, per facilitare il loro raggiungimento. In alternativa, se i riformatori desiderano perseguire obiettivi focalizzati sul risultato attraverso pervasivi sistemi di performance, dovrebbero riconoscere che il loro perseguimento è probabile che avvenga al costo di alcune forme preziose di diversità e innovazione.

			Infine, guardando a tutto il processo da un punto di vista organizzativo, la nostra analisi ha fornito alcune importanti spunti correttivi alla letteratura sulle sanzioni del welfare. In primo luogo, le analisi statistiche sulle sanzioni, che si concentrano strettamente sui tratti individuali, creano una visione in qualche modo fuorviante delle loro motivazioni. Le sanzioni sono una pratica organizzata e pertanto prendono forma come prodotto delle forze organizzative. Ignorare queste forze, come ha fatto la maggior parte degli studi, significa promuovere incomprensioni sistematiche di ciò che le sanzioni sono e del perché variano in un determinato modo nei tempi, nei luoghi e nei sottogruppi di utenti.

			In secondo luogo, le sollecitazioni alla performance influenzano le sanzioni in modi che vanno oltre la tipica narrazione di attori razionali che sacrificano gli obiettivi sostanziali del programma in favore degli interessi strumentali della performance. Quando la pressione sulla performance aumenta, gli enti incaricati di gestire i servizi locali rispondono sanzionando a tassi più elevati – una reazione che in realtà si aspettano che danneggi la performance. La sanzione non è una strategia scelta razionalmente, bensì emerge come un sottoprodotto involontario delle forze organizzative. Si verifica perché gli operatori sono sotto grande stress, hanno a disposizione pochi strumenti, sono sotto pressione per controllare i comportamenti degli utenti, e si sentono frustrati quando questi comportamenti mettono a rischio i loro stessi livelli di performance.

			Infine, la nostra analisi suggerisce che la sanzione guidata dalla performance segue un modello condizionale che è coerente con i risultati presentati nei capitoli precedenti. Quando gli indicatori di performance vanno male, la politica conta: le regioni politicamente conservatrici rispondono con tassi di sanzione più alti, mentre le regioni liberali non mostrano alcun cambiamento. Anche le motivazioni economiche contano: in un sistema in cui è alta la posta in gioco legata alle soglie di retribuzione della performance, le imprese for-profit sanzionano a tassi sistematicamente più alti del non-profit. Anche il potere e lo stigma di gruppo contano: quando la performance regionale diminuisce, gli utenti più svantaggiati dalle classificazioni razziali e dai fattori educativi si trovano a pagare il prezzo più alto nell’aumento delle sanzioni. In questi modi, le sanzioni non sono solo prodotti delle organizzazioni; sono anche espressioni di dinamiche più ampie legate al potere, alla cultura, al profitto e all’ideologia.

			
				
					Durante il periodo del nostro studio, i report rosso/verde includevano tre voci specifiche del WT: il “tasso di occupazione” tra coloro che lasciavano il programma, il “tasso di salario di occupazione” basato sul salario medio iniziale di coloro che lasciavano il programma, e il “tasso di ritorno al welfare” basato sulla percentuale di utenti che lasciavano il programma per lavorare ma poi tornavano al WT.

				
				
					Con l’inizio del programma WT nel luglio 2000, la Florida ha implementato un nuovo sistema informativo focalizzato sulla tracciabilità delle informazioni di performance, One-Stop Service Tracking (OSST), così come procedure più forti per monitorare, diffondere e premiare/penalizzare le performance. I tassi di sanzione mostrati per il precedente programma WAGES nella figura 9-2 coprono un periodo di tempo relativamente breve. Sfortunatamente, non sono disponibili dati comparabili per i tassi di sanzione in Florida prima del gennaio 2000.

				
				
					Sfortunatamente, poiché non siamo stati in grado di ottenere dati longitudinali sugli operatori one-stop locali, non siamo in grado di testare una variante episodica della nostra ipotesi delle organizzazioni – cioè, se i for-profit e i non-profit cambiano nel corso del tempo le modalità di risposta a un feedback di performance in declino.

				
				
					Questo periodo di tempo riflette la quantità massima di tempo per cui siamo in grado di ottenere dati per le classifiche di performance regionali, i tassi di sanzione regionali e le caratteristiche degli utenti TANF.

				
				
					Usiamo la classifica regionale, piuttosto che le stesse misure di performance, perché gli incentivi sono in gran parte basati sulla performance della regione rispetto ad altre regioni nello Stato. Misuriamo la media della graduatoria regionale in modo cumulativo all’interno di ogni anno fiscale (cioè, la media di graduatoria della performance della regione dal primo mese dell’anno fiscale (luglio) fino al mese più recente) perché gli incentivi si basano sulla performance di una regione durante l’intero anno fiscale. In particolare, misuriamo la performance regionale come il cambiamento mensile nella graduatoria media. Questo riflette la nostra convinzione che gli amministratori locali TANF siano probabilmente più reattivi alla traiettoria a breve termine della graduatoria della regione, piuttosto che alla graduatoria in generale. Infine, la nostra misura del feedback di performance è ritardata di due o tre mesi per tenere conto del lasso di tempo tra la fine del mese, la pubblicazione dei rapporti mensili da parte dello Stato (che non sono disponibili fino al mese successivo), e la comunicazione della risposta regionale da parte dei manager regionali al personale.

				
				
					Poiché includiamo una variabile dipendente ritardata nei nostri modelli, questa stima rappresenta solo l’effetto immediato del feedback sulla performance, con l’effetto distribuito nel tempo attraverso la variabile dipendente ritardata. Anche così, questo effetto è statisticamente discernibile ma modesto. Dopo sei mesi, l’effetto cumulativo è di .17.

				
				
					Anche se i nostri dati a livello individuale hanno permesso un’analisi dei tassi di sanzione dei latinoamericani nel capitolo 7, la dispersione disomogenea del carico di casi con utenti latinoamericani nello Stato limita il numero di regioni per le quali possiamo eseguire un’equivalente analisi panel dei tassi di sanzione. Per questo motivo, confrontiamo gli effetti della misurazione della performance solo tra gli utenti bianchi e neri.

				
				
					I dati limitati sui livelli di istruzione degli utenti ci costringono a limitare il periodo di tempo per questa analisi a 23 mesi.

				
				
					Nell’analisi che segue, la nostra variabile dipendente è il log naturale del tasso di chiusura dei casi, come pubblicato nei rapporti regionali sui casi della Florida.

				
				
					Non siamo in grado di testare le differenze tra i sottogruppi degli utenti con i dati di chiusura dei casi perché, per le uscite senza sanzione, i nostri dati a livello individuale (che usiamo per costruire le nostre variabili di controllo per i sottogruppi razziali ed educativi) non ci permettono di distinguere tra gli utenti che lasciano il TANF a causa dei guadagni e quelli che escono per altri motivi. Tuttavia, tali dati sono disponibili a livello regionale per l’intero carico di casi.

				
				
					La convinzione che le sanzioni danneggino la performance non va confusa con la chiarezza su come, precisamente, le due cose siano collegate. In numerose riunioni, abbiamo osservato lo staff regionale in disaccordo su come le sanzioni influiscano sui calcoli della performance e chiedere ai funzionari a livello statale di fare chiarezza. Quando è stato chiesto ai case manager di darci dei dettagli su come le sanzioni influenzano le misure di performance, essi spesso hanno risposto sorridendo e dicendo che onestamente non ne erano molto sicuri.

				
				
					Di sicuro l’imposizione della sanzione può essere vista come una caratteristica prevista del sistema. Il nostro punto qui è che, dalla prospettiva del case manager, la sanzione non è un risultato previsto o desiderato.

				
			

		





		
			10. 
Discrezionalità dei case manager 
e decisioni disciplinari

			Questo capitolo completa il nostro viaggio attraverso i livelli di governo della povertà concentrandosi direttamente sulla relazione dei case manager con gli utenti e sulle decisioni relative all’imposizione di sanzioni. Le politiche e le pressioni che modellano il governo della povertà alla fine si insinuano fino al punto in cui il singolo case manager si trova a dover interpretare e attuare le priorità del sistema. I case manager del Temporary Assistance for Needy Families (TANF) sono responsabili della valutazione dei casi degli utenti, della distribuzione dei sussidi e dei servizi, nonché dell’imposizione delle sanzioni (Watkins-Hayes 2009). Per i poveri in cerca di aiuto da parte del programma TANF, essi sono il volto primario dell’autorità decisionale (Soss 2000), pertanto per comprendere il governo della povertà come pratica concreta dobbiamo guardare oltre le variabili ambientali e organizzative che strutturano l’azione disciplinare (vedi capitoli 7-9) ed esaminare direttamente le dinamiche di agency e scelta nelle relazioni tra case manager e utenti.

			Iniziamo col chiarire come il ruolo dei case manager sia cambiato negli ultimi anni. I case manager occupano un ruolo che richiede di coniugare le caratteristiche convenzionali degli street-level bureaucrat con compiti di sostegno psicologico. Ovviamente, il loro lavoro somiglia poco a quello di uno psicologo o di un professionista del lavoro sociale, in quanto non possiedono le risorse, le competenze né le capacità di diagnosi necessarie a un’azione su scala simile. I case manager ricevono poca formazione e hanno pochi strumenti a loro disposizione, pertanto l’ambito di azione della loro discrezionalità riguarda principalmente il razionamento di tempo e risorse, l’offerta di piccoli favori, il controllo del carico di lavoro e le decisioni su chi penalizzare o “tagliare fuori”.

			Il tipo di sostegno psicologico che possono offrire li avvicina più al ruolo di mentore o sponsor, come quelli che si trovano nei programmi di recupero che trattano le dipendenze. I case manager oggi agiscono come guide esperte nella transizione dell’utente dalla situazione patologica (la dipendenza dal welfare) alla normalità (la visione paternalista neoliberale del cittadino-lavoratore). Dato che sono lavoratori a basso salario che hanno spesso conosciuto la povertà e usufruito dell’assistenza sociale in prima persona, funzionano come modelli in grado relazionarsi con le sfide affrontate dai loro assistiti. Si trovano, nella visione paternalista, a incarnare figure di autorità genitoriale esperta, senior che ne sanno abbastanza per essere comprensivi ma severi, in grado di costringere gli utenti a fare i conti con le loro auto-illusioni ed evasioni di responsabilità, consapevoli degli eventuali trucchi utilizzati da chi gli sta di fronte. Il loro lavoro, per come lo vedono loro, è quello di valutare il carattere e la storia di un utente per esprimere infine un giudizio e dispensare sussidi o sanzioni.

			Nella relazione utente-case manager, lo status ufficiale dello street-level bureaucrat è solo una delle tante identità in gioco (Watkins-Hayes 2009). Quando questi si avvicinano agli utenti, lo fanno come più che semplici rappresentanti ambivalenti del business model. Sono più che semplici funzionari dello Stato e più che semplici attori organizzativi, in quanto l’ambivalenza del loro modo di pensare e le strategie che usano per governare i loro assistiti sono radicate nelle loro identità sociali: nella quotidianità, quando i case manager arrivano al lavoro, non lasciano le loro storie personali e i loro status sociali alla porta. Al contrario, vivono il loro lavoro e gestiscono il proprio rapporto con gli utenti portandosi dietro le proprie identità specifiche – di donna nera cristiana, di padre latino-americano, di donna bianca uscita lei stessa dai ranghi dell’assistenza sociale, e così via. I case manager, nella loro posizione di guide esperte, costruiscono le loro relazioni con gli utenti all’intersezione con le loro storie personali, e le risorse culturali che impiegano mentre lavorano per persuadere e influenzare gli utenti vengono (in)formate da tutti gli aspetti dell’identità sociale – identificazione razziale, classe, genere, religione, identità sessuale, paternità, esperienza rurale/urbana etc.

			Queste dinamiche, sosteniamo, giocano un ruolo centrale nella produzione di pratiche disciplinari razzializzate. La radice della disuguaglianza razziale nel programma Welfare Transition (WT) non è che i funzionari pubblici bianchi e professionali manchino della “competenza culturale” necessaria per comprendere i loro utenti non bianchi e a basso reddito. In effetti, secondo la nostra indagine a livello statale, la maggior parte dei case manager del WT non sono bianchi, e pochissimi hanno lauree avanzate o qualifiche professionali. Le pratiche di gestione del personale degli enti privati incaricati di gestire i servizi sociali hanno poco a che fare con i requisiti del servizio pubblico o la formazione nel campo del lavoro sociale. Con il lavoro di gestione dei casi ridotto a una posizione a bassa qualificazione e a basso salario, gli enti incaricati di gestire i servizi spesso reclutano il personale dal pool di candidati poco qualificati della zona e tra le file dei loro stessi beneficiari. Di conseguenza, la gestione dei casi avviene nel contesto di ciò che Cathy Cohen (1999) chiama “emarginazione avanzata” – una situazione in cui alcuni membri di un gruppo emarginato si trovano a occupare, nelle istituzioni dominanti, una posizione che richiede di aiutare e disciplinare i membri più svantaggiati e non assimilati nel loro gruppo.

			Partendo da questo punto, la seconda metà del capitolo esplora come i case manager prendono decisioni sulle sanzioni (come processo) a livello individuale e analizza i modelli di sanzione che ne conseguono (come risultato). Sulla base della nostra ricerca sul campo, suggeriamo che le decisioni di sanzionare seguono una “logica di appropriatezza” che dipende dalla valutazione delle persone e della loro condotta (March e Olsen 1989, 2004). In linea di principio, le sanzioni dovrebbero essere innescate da comportamenti oggettivi, ma nella pratica i comportamenti e i singoli accadimenti – così come le spiegazioni che gli utenti danno di essi – sono sempre ambigui e vengono interpretati attraverso la percezione che il case manager ha della persona. Un utente è veramente in ritardo per ragioni che vanno al di là del suo controllo, o sta semplicemente cercando di fregare il sistema? Una mancata consegna della documentazione dovrebbe essere trattata come un errore una tantum, che non significa nulla, o come la prova che un “utente problematico” ha bisogno del pugno duro per capire la lezione?

			È nel regno nebuloso di tali giudizi che l’identificazione razziale dell’utente entra in campo nelle decisioni su quando usare strumenti disciplinari, in quanto solo raramente succede che case manager bianchi discriminino sulla base di pregiudizi consapevoli. Come suggerito dal Racial Classification Model (RCM), le radici del pregiudizio razziale possono essere ricondotte a dinamiche più sottili e condizionali che non riguardano solo i case manager bianchi. Attingendo a dati amministrativi e sperimentali, mostriamo come l’identificazione razziale dell’utente e i marcatori personali screditanti interagiscano per influenzare le decisioni sanzionatorie dei case manager. Ciò non significa che, in termini di discrezionalità, le loro scelte e azioni siano sempre influenzate dalle classificazioni razziali, ma quando gli utenti neri hanno marcatori che sembrano essere coerenti con stereotipi razziali negativi, vengono presi di mira per l’azione disciplinare in modi diversi rispetto agli utenti bianchi.

			Chiarire il ruolo del case manager

			Dagli anni Dieci agli anni Sessanta, i case manager hanno dedicato molto del loro tempo a monitorare le famiglie in difficoltà (Piven e Cloward 1971). Le loro intrusioni nella vita delle donne e dei bambini poveri trovavano ragione nel mandato di far rispettare le regole di eleggibilità e i “test morali” incentrati sull’ambiente familiare e su una condotta virtuosa (Abramovitz 1988). Le prime Mother’s Pensions erano offerte solo alle donne che rispettavano le regole del suitable home, e questo standard rimase tale anche quando il Social Security Board redasse la legge quadro statale per il programma Aid to Dependent Children (ADC) del 1930: gli aiuti dovevano essere offerti solo ai “[bambini] a carico che vivono in un ambiente familiare adeguato” (Gordon 1994: 276). Per tutto questo periodo, i case manager sono stati incaricati di effettuare ispezioni nelle case, raccogliere valutazioni caratteriali dai vicini e dai pastori delle chiese, nonché di far rispettare politiche come la regola del man in the house (Bell 1965).

			I test morali funzionavano come meccanismi per negare l’aiuto ai “poveri immeritevoli”, controllare i comportamenti sessuali e regolare le relazioni secondo logiche profondamente influenzate dal genere e dall’identificazione razziale (Gordon 1994). Escludendo le donne dai benefici e facendo sì che i loro sussidi non potessero essere condivisi con uomini disoccupati, di fatto le misure servivano anche come incentivo al lavoro (Piven e Cloward 1988). Per i case manager, tuttavia, questa funzione di regolazione del lavoro era solo un effetto secondario, in quanto il loro compito principale era quello di far rispettare gli standard di meritevolezza riguardo la veridicità dei bisogni, l’adeguatezza dell’ambiente familiare e i comportamenti moralmente accettabili.

			Questa impostazione di gestione dei casi cambiò negli anni ‘60, quando le vittorie del welfare right movement portarono all’introduzione di nuove tutele procedurali nell’amministrazione dell’Aid to Families with Dependent Children (AFDC) (M. Davis 1995). All’inizio degli anni ‘70, inoltre, il governo federale decise di imporre agli Stati la separazione tra chi si occupava di servizi sociali e di sostegno al reddito (Sosin 1986; Hasenfeld 2000). Di conseguenza, il lavoro sociale del programma AFDC diventò un’attività routinaria e amministrativa focalizzata sulla determinazione dell’idoneità, con gli operatori che valutavano molti aspetti della vita degli utenti ai fini dell’eleggibilità ma senza l’intrusività e gestione diretta che aveva caratterizzato il sistema precedente. La maggior parte delle competenze di questo tipo vennero trasferite a unità separate di assistenza all’infanzia e a funzionari che perseguivano casi di abuso e abbandono di minori (Roberts 2002). A segnare poi una nuova svolta nella natura stessa del lavoro sociale è stata l’ascesa del paternalismo neoliberale, con l’approvazione della riforma federale del welfare nel 1996 (Lurie 2006). Le direttive principali per i case manager TANF oggi sono quelle di trasmettere e far rispettare agli utenti le aspettative riguardanti il lavoro, promuovendo e facilitando la transizione verso un’occupazione. In questo contesto, gli sforzi per promuovere il benessere della famiglia e del bambino sono pochi ma non del tutto assenti: nella visione del paternalismo neoliberale, tali tentativi fanno parte integrante della promozione del lavoro, in quanto la convinzione alla base di questo approccio è quella che vede la mentalità “work first” come la chiave per instradare gli utenti verso il raggiungimento di una famiglia autosufficiente, stabile e sana.

			È per questo che i case manager si approcciano ai nuovi utenti esaminandoli in ottica di preparazione al lavoro e fornendo un “orientamento” che descriva loro quali sono le aspettative e le possibili sanzioni. A partire da qui, si sviluppa il Piano di Responsabilità Individuale (Individual Responsibility Plan – IRP) – o contratti di responsabilità reciproca (contracts of mutual responsibility) –, dove si specificano i passi che ogni utente farà per rendere reale la transizione dal welfare al lavoro. Questi riti di passaggio stabiliscono una relazione in cui il compito principale del case manager è quello di facilitare, monitorare e far rispettare il completamento delle attività lavorative richieste.

			Nei ritratti celebrativi del nuovo paternalismo, i case manager sono descritti come profondamente coinvolti nello sviluppo personale dei loro utenti, tanto “figure di autorità [quanto] di assistenza” (Mead 2004a: 158). Nel programma Welfare Transition (WT) della Florida, questo ethos è espresso dalla riqualificazione neoliberale del lavoro di case manager come “consulente di carriera” (vedi capitolo 8), etichetta che evoca l’immagine di un professionista ben addestrato che attinge a diverse risorse per consigliare e assistere chi cerca lavoro. In pratica, tuttavia, pochi aspetti della gestione dei casi corrispondono a questo modello, e, per capire la ragione di ciò, si deve partire da tre condizioni che caratterizzano la gestione dei casi WT: poco tempo, strumenti e risorse limitate, monitoraggio focalizzato sulla performance per la garanzia di qualità (Quality Assurance – QA).

			Il tempo è, sotto molti aspetti, la risorsa più preziosa per lo street-level bureaucrat (Lipsky 1980). Nella continua corsa dei case manager per completare i loro compiti nelle ore disponibili, le opportunità di riflettere attentamente sulle situazioni degli utenti diventano un lusso estremamente raro. La questione più pressante è come domare la marea di richieste che si avvicinano: i nuovi avvisi dal sistema One-Stop Service Tracking (OSST), le date di scadenza per documentare le attività lavorative, la stesura delle lettere di pre-sanzione e dei moduli di sanzione, le telefonate e le richieste degli utenti, e così via. Le richieste nei confronti del case manager provengono da tutte le parti, ma non tutte sono ugualmente negoziabili. Dato che il lavoro richiesto dai sistemi informativi e dai supervisori deve essere indiscutibilmente portato a termine, l’unica scappatoia per stare nei tempi è quella di rimandare o evitare le richieste degli utenti. Come spiegato da un case manager:

			Non c’è abbastanza tempo in un giorno per fare tutto quello che dobbiamo fare. Dovrebbero essere 40 ore alla settimana, e direi che [di solito lavoro] 50 ore o più. E purtroppo, a causa del modo in cui il programma è strutturato, le penalità e le sanzioni e le ore sono una priorità. Non è detto che tu abbia il tempo di rivedere tutte le tue telefonate [degli utenti]. Ma sai, devi entrare nel tuo sistema e lavorare ai tuoi compiti, sanzionare le persone, chiudere i casi e aprirli.

			Oltre a non avere il tempo necessario per una “vera consulenza”, i case manager non hanno la gamma di strumenti e risorse necessarie per affrontare i casi degli utenti in modo personalizzato. I finanziamenti in questa direzione sono pochi, e il mantenimento della redditività spinge verso l’utilizzo quasi esclusivo di strumenti a basso costo atti di fatto a verificare principalmente l’imposizione dei requisiti del programma. Questa dinamica è stata catturata al meglio da una case manager che si riferiva a se stessa come “Ms. Cookie Cutter” a causa dell’approccio unico che si trova ad applicare nel programma WT della Florida.

			Questo programma è strutturato in questo modo e il fine principale, credo, è il denaro. Ti viene richiesto di adempiere a così tante cose all’interno di quel contratto. È come se fosse un approccio cookie cutter (formina taglia biscotti) a persone che sono individui [che] hanno diversi bisogni, che hanno diverse barriere, e ci costringono a metterli nello stesso tipo di processo. Anche se hanno attuato tutti questi nuovi programmi, sono programmi cookie cutter. Si richiede a tutti di entrare e fare la stessa cosa e seguire lo stesso processo dall’inizio alla fine, e ciò non aiuta affatto [il successo dell’utente]. C’è una così grande enfasi posta sull’occupazione, l’occupazione, l’occupazione. Non sono d’accordo. Se non hai un diploma di scuola superiore, il tuo obiettivo principale deve essere quello di ottenere il tuo diploma invece di andare e trovare un lavoro. È come mettere un cerotto su una ferita d’arma da fuoco.

			Stretti tra le maglie del sistema, i case manager sono spinti sempre più avanti dalla consapevolezza che le loro azioni sono tracciate da sistemi informativi e dai manager che si occupano di garanzia di qualità (QA). Come spiegato da uno di loro: “Abbiamo una persona che si occupa della QA, che può, sai, avere accesso in qualsiasi momento al tuo caso. Lo esamina e se c’è un problema, te lo fa sapere. E poi andiamo avanti e facciamo [ciò che dice]. Immediatamente”. In una delle regioni oggetto dello studio, un nuovo ente for-profit incaricato di gestire i servizi ha cercato di aumentare l’efficienza implementando un approccio di “gestione del tempo” alla garanzia di qualità (QA), con i case manager che dovevano inserire tutte le loro attività in un database a intervalli di mezz’ora: “Ogni volta che sto lavorando su un caso, scrivo quello che ho fatto per il caso. Penso che [l’informazione] in realtà va verso [il proprietario del for-profit] perché sono una società di gestione del tempo. Vogliono vedere come gestiamo il nostro tempo. Ma il tempo in più per documentare tutto si aggiunge al resto nel corso della giornata”. Qualunque siano gli effetti sull’efficienza, una caratteristica chiave della gestione QA (garanzia di qualità) è che converte gli obiettivi organizzativi in questioni di “responsabilità personale” per gli operatori. Come raccontato da un manager QA:

			Abbiamo anche quelli che chiamiamo “obiettivi del case manager”. Ognuno ha degli obiettivi particolari che deve raggiungere mensilmente o a cui deve cercare di avvicinarsi [per] soddisfare e superare gli standard. [L’obiettivo] è la responsabilità personale – assicurarsi che stiano facendo il loro lavoro correttamente. Ma li spinge anche a inserire tempestivamente le informazioni nel sistema. [Le loro azioni come case manager influiscono] su tutto ciò che aiuta il tuo rendimento a livello regionale.

			Lavorando all’intersezione di queste forze, i career manager assomigliano poco ai terapisti professionisti. Come detto da uno di loro, “Non ci viene dato veramente il tempo per consigliare sul serio. Voglio dire, ci chiamano career manager, ma in realtà, stai monitorando le ore. ‘Ehi, hai già trovato un lavoro?’”. I case manager dei WT sono, alla fine della giornata, degli affannati street-level bureaucrats che devono concentrarsi sul depennare compiti dalle loro liste di cose da fare, razionando le risorse e tenendo sotto controllo la possibilità che gli utenti sconvolgano la loro routine. Per riuscirci, mettono in atto molte delle tattiche tradizionali identificate negli studi classici sulla street-level bureaucracy, per esempio limitare l’accesso e classificare gli utenti in modi che richiedano procedure semplici (Lipsky 1980, 1984; Brodkin 1986). Nell’era del paternalismo neoliberale, tuttavia, il loro repertorio di azioni include anche nuove tattiche.

			Nel modello commerciale di fornitura dei servizi, la relazione tra utente e case manager è radicata in una metafora occupazionale: l’utente ha firmato un “contratto” per fare un lavoro e dovrebbe avvicinarsi al programma come se fosse un lavoro. Questo aspetto del discorso neoliberale fornisce al case manager un motivo per respingere le richieste dell’utente. Si consideri, per esempio, come il seguente case manager risponde ai nuovi richiedenti che dicono di non aver accesso a un mezzo di trasporto e di aver bisogno di aiuto per soddisfare i loro requisiti di attività lavorativa.

			[Gli dico] “Se in questo momento siete in una situazione in cui il trasporto è un ostacolo per voi, potreste voler riconsiderare l’apertura della vostra pratica relativa alla richiesta di sussidio, perché vi sarà richiesto di partecipare a questo programma su base giornaliera”. Quello che dico a loro è: “Se vuoi partecipare a questo programma, cosa faresti per andare e tornare dal tuo lavoro? Come faresti a trovare un lavoro? Ok, se non fossi in questo programma, cosa faresti per l’asilo nido?”

			Qui, come altrove, il discorso neoliberale confonde il confine tra la partecipazione al welfare e al mercato del lavoro. Dato che il welfare è riformulato come rapporto di lavoro, gli ostacoli dell’individuo al successo nel mercato diventano ostacoli nel programma WT – problemi che gli utenti devono affrontare se vogliono rimanere idonei al sussidio. Per molti case manager, questo inquadramento è vissuto come un’arma a doppio taglio. Offre un modo per evitare e limitare le richieste degli utenti, ma mina anche l’idea che essi siano consulenti professionali che si occupano dei bisogni dei loro utenti e li aiutano a superare le vere barriere al successo nel mercato del lavoro.

			Il welfare in Florida non è più un servizio sociale, è un business. Trovo che sia la stessa differenza tra che c’è tra pascolare il bestiame e fare il pastore. Un mandriano di bestiame sta solo facendo passare le persone, senza prendersi il tempo di occuparsi di loro. Un pastore si prende cura delle persone, le accudisce, le cura. Non è nella mia natura pascolare il bestiame e ora devo imparare a farlo.

			Seguendo questa metafora, potremmo dire che le sanzioni forniscono un “pungolo” per i case manager che devono trovare un modo per “guidare il loro gregge”. Nello spiegare questa dinamica, un case manager si è soffermato anche sul modo in cui le sanzioni possono promuovere l’obiettivo paternalista di instillare l’autodisciplina:

			Le [sanzioni] sono un metodo, potrei dire, per controllare [o] mantenere un certo tipo di presa sulla persona nel programma. Devi avere un qualche tipo di presa. La loro situazione di vita non ha insegnato loro probabilmente le abilità necessarie per determinare ciò che dovrebbero cercare. [La sanzione] cambia la mentalità [dell’utente] su cosa significhi lavorare.

			In questo senso, i case manager vedono le sanzioni come strumento per mantenere il controllo sugli utenti, ma non va dimenticato che le sanzioni spesso sono proprio quelle che gli ricordano che il controllo non lo hanno sui modi in cui i loro utenti vengono trattati – di fatto il loro controllo sui risultati degli utenti è limitato dal controllo dell’organizzazione su di loro. “Ci possono essere momenti in cui posso pensare che forse non meritavano davvero quella sanzione o altro, ma è un processo. Puoi avere un utente che ha partecipato fedelmente a un programma e poi ti imbatti in una settimana in cui non ha consegnato qualcosa, [e] non puoi dargli tregua. Devi iniziare il processo di sanzione”. A volte, può succedere che i case manager raccontino storie di sanzioni che li tormentano ancora mesi dopo. Uno, per esempio, ha ricordato un utente che era entrato nella fase di pre-sanzione per non aver consegnato la documentazione di lavoro. All’ultimo minuto, sua madre ha chiamato per dire che era stata “gravemente ustionata” ed era in ospedale.

			Le ho detto, sai cosa, abbiamo due giorni prima che il suo caso venga sanzionato. La madre disse: “Ha bisogno di mantenere l’assistenza per i bambini, non può prendersi cura dei suoi figli, perché è in ospedale”. In quel momento le ho spiegato che se non lavora, se non partecipa al programma, non avrebbe comunque diritto all’assistenza. L’assistenza all’infanzia continua se lei partecipa e ottiene tutte le sue ore di partecipazione al programma. Il risultato è stato che il processo di sanzione è andato avanti. Il suo caso è stato sanzionato e chiuso. Perché qui abbiamo di nuovo una cosa sistematica: non possiamo lasciare sanzioni aperte. Non possiamo dire, oh, ok, aspetteremo che ci portiate [la documentazione]. Il processo deve fare il suo corso. Sono stati forse quattro o cinque mesi in cui non ha avuto il sussidio [e poi ha dovuto] ricominciare l’intero processo [di domanda] dall’inizio. Alla fine, il caso non è mai stato riaperto, quindi non so cosa sia successo.

			Identità, esperienze e il Recovery Model

			Questi cambiamenti nel ruolo del case manager sono avvenuti insieme ad altri che hanno portato in primo piano dinamiche di sostegno psicologico, in particolare attraverso tre sviluppi che hanno contribuito a dare al case manager un ruolo più terapeutico e a portare in primo piano le identità sociali più centrali nello svolgimento del lavoro.

			Il primo è strettamente legato a ciò che Cathy Cohen (1999) chiama “marginalizzazione avanzata”, un processo attraverso il quale alcuni membri di un gruppo marginale vengono assimilati nelle istituzioni dominanti e, di conseguenza, collocati in nuove posizioni rispetto ad altri membri del loro stesso gruppo. Mentre questi membri del gruppo gestiscono le loro nuove opportunità, “affrontano incentivi atti a promuovere e dare priorità a quelle questioni e a quei membri che si pensa possano ‘migliorare’ l’immagine pubblica del gruppo, mentre controllano e rendono invisibili quelle questioni e quei membri percepiti come una minaccia per lo status della comunità” (Cohen 1999: 27). Man mano che vengono inclusi nelle istituzioni dominanti, tali membri assumono anche posizioni di responsabilità nella gestione dei problemi e delle popolazioni associate ai segmenti più marginali dei loro stessi gruppi. In questo modo, osserva Cohen (1999: 27), la marginalizzazione avanzata “non solo permette una mobilità limitata da parte di alcuni membri del gruppo marginale, ma trasferisce anche gran parte della gestione diretta di altri membri del gruppo marginale meno privilegiati a individui che condividono la stessa identità di gruppo”.

			Il secondo sviluppo può essere rintracciato nei discorsi degli ultimi decenni che hanno “medicalizzato” la dipendenza dal welfare come una patologia da curare (Schram 2000). I programmi di assistenza sociale, in questa cornice, seguono un Recovery Model che è strettamente allineato con i programmi dei dodici passi impiegati dagli Alcolisti Anonimi (AA) e da altri programmi per tossicodipendenti, criminali e popolazioni in carico ai servizi sociali (D. Brown 1991; Cressey 1955; Grant 1965; Sigurdson 1969; Silverman 1982). Per trovare la forza di superare la dipendenza, tali modelli suggeriscono che gli individui devono assumersi la responsabilità personale per la loro situazione, essere disposti a subire una trasformazione spirituale, ed entrare in relazioni di fiducia reciproca, sostegno e responsabilità con i membri del gruppo che sono più avanti nel percorso di recupero (AA 1953). Attraverso la prospettiva del Recovery Model, i beneficiari dell’assistenza sociale sono presentati come soggetti disturbati che necessitano di un programma di trasformazione per curare le loro patologie e aiutarli a ottenere il controllo sulle proprie vite. I case manager sono le guide esperte cui le proprie esperienze permettono di empatizzare con le sfide degli utenti, al contempo mantenendo la mano ferma nel pretendere una presa di responsabilità personale e spingere avanti gli utenti lungo il percorso riabilitativo.

			Il terzo sviluppo è la trasformazione del lavoro sociale in una mansione dequalificata: gli enti incaricati di gestire i servizi a contratto che assumono case manager oggi non sono obbligati a prendere in considerazione indicatori di competenze come le credenziali del servizio civile e la formazione nel lavoro sociale, e dato che gran parte del lavoro riguarda la documentazione e l’inserimento dei dati, hanno pochi incentivi a rinunciare a lavoratori a basso salario in favore dell’assunzione di professionisti. Di conseguenza, la legittimità e la credibilità del case manager (al di là della sua autorità politica formale) è diventata scollegata da qualsiasi credenziale o pretesa di competenza diagnostica e prescrittiva. L’esperienza di vita è il tratto che riempie questo vuoto: attingendo alle proprie lotte e identità, i case manager rivendicano una sorta di saggezza che, per molti, è più profonda della competenza professionale e più meritevole dell’attenzione dell’utente.

			All’intersezione di questi tre sviluppi, le relazioni tra utenti e case manager procedono su un terreno complesso di identità ed esperienze. Rispetto ad altri momenti storici, i case manager oggi sono più propensi a condividere con i loro utenti elementi determinanti della propria storia personale e identità sociale. Le dinamiche risultanti sono estremamente importanti per la pratica del case management, come Celeste Watkins-Hayes (2009: 189) mostra in un’analisi perspicace delle identità professionali in due uffici del welfare: “Una storia personale di povertà”, osserva, “fornisce una serie di strumenti ed esperienze a cui i case manager possono attingere nelle loro interazioni con gli utenti, e che possono essere usati per stabilire toni di benevolenza, cattiveria, o qualcosa nel mezzo, a seconda dell’operatore”. Alcuni operatori appartenenti a minoranze adottano una politica di rispettabilità ed elevazione razziale che li porta a essere particolarmente duri con gli utenti che condividono il loro background razziale. Altri praticano forme diverse di “professionalità razziale”, attingendo alla conoscenza della comunità e alle esperienze personali condivise per lavorare più efficacemente con gli utenti del loro stesso gruppo. Watkins-Hayes (2009: 212) conclude:

			La mia ricerca sul campo ha rivelato le complicazioni uniche affrontate e le risorse utilizzate da alcuni street-level bureaucrat neri. Per coloro che si impegnano attivamente in ciò che io chiamo professionalità razziale, gli interessi di gruppo contribuiscono a plasmare il modo in cui interpretano e mettono in pratica il loro ruolo di attuatori della policy. Tuttavia, non dobbiamo pensare che un’unica agenda razziale caratterizzi i punti di vista e le azioni di questi burocrati, in quanto essi chiaramente fanno delle scelte su se e come innestare la loro appartenenza al gruppo sociale nel contesto burocratico.

			Le nostre interviste pongono l’attenzione sui modi in cui l’intersezione tra diversi livelli identitari fornisce una base per la gestione dei casi. Il genere e le esperienze di maternità sono in primo piano nei resoconti di come i case manager del Welfare Transition (WT) si “connettono” con gli utenti e cercano di guadagnare la loro fiducia e cooperazione, ma anche gli appelli alle identità e ai valori cristiani condivisi giocano un ruolo importante. Data la loro centralità per la nostra analisi, tuttavia, abbiamo scelto di concentrarci sulle dinamiche legate alla razza, alla povertà e alle esperienze di ricezione di prestazioni di assistenza sociale.

			I case manager WT sottolineano abitualmente come il loro background sia importante per le loro relazioni con gli utenti, tanto che la comunicazione è un tema comune in questi racconti. Un case manager nero, per esempio, ci ha spiegato che “l’informazione si condivide tra persone con punti in comune. Meno cose hai in comune con le persone, meno informazioni ricevi, capisci?” Oltre alle informazioni, i case manager sottolineano come le esperienze di povertà e marginalità razziale diano loro “prospettiva e saggezza” nella comprensione delle situazioni degli utenti. Le complesse lezioni tratte da tali esperienze sono ben illustrate da una donna nera, che descrive come la sua storia personale la aiuti a comprendere le frustrazioni dei suoi utenti neri, ma la porta anche a sottolineare che dovranno lavorare molto duramente perché niente è facile per le minoranze razziali.

			Ho raccolto mele. Ho lavorato in un’azienda a tagliare cavoli. Quindi, so come ci si sente a salire in macchina e guidare da qualche parte e vedere case e arredi ricchi, quando sei con tutte le tue sorelle stipate in una stanza. E penso che questo mi aiuti a relazionarmi con gli utenti. Posso [anche dire ai miei utenti per esperienza che] essere una donna nera ti mette in una posizione in cui devi lavorare un po’ più duramente. Devi sforzarti di più perché siamo in America e l’America è così.

			Alla scrivania del case manager, l’identità razziale condivisa può anche generare tensioni relative a questioni di lealtà di gruppo e di trattamento speciale. Consideriamo, per esempio, il seguente racconto di una case manager donna nera. L’ambiguità della storia (l’utente si aspetta un favore speciale, o la sua richiesta di aiuto viene fraintesa come un appello alla solidarietà razziale?) serve solo a sottolineare i vari modi in cui le identità razziali possono modellare aspettative e interpretazioni.

			Essendo nera e lavorando in questa organizzazione, è una lotta con me e la mia razza. Mi sento come se, beh, le minoranze si sentissero come se dovessimo dar loro più margine di manovra. La maggior parte dei neri che vengono qui, c’è sempre un gioco dietro. Si aspettano che tu abbia un occhio di favore per loro. Ho avuto un utente [che] mi ha detto: “Dovresti capirmi. Perché non mi aiuti? Puoi fare questo per me”, e voleva che le dessi più di quello che avrei dovuto darle in servizi di sostegno. L’ho guardata e le ho chiesto: “Quindi dovrei capirti perché siamo della stessa razza?”. Lei ha detto: “No, non è quello che sto dicendo”, ma io ho detto: “Sì, è quello che stai dicendo”.

			Le persone nere sono diventate numerose nei ranghi dei case manager e, nel bene e nel male, si pensa spesso che abbiano una maggiore capacità di relazionarsi con gli utenti delle minoranze. Il corollario di questo punto di vista, meno spesso espresso nelle interviste, è un sospetto persistente che i case manager bianchi abbiano un passato privilegiato e, di conseguenza, “semplicemente non capiscano”. Ricordando una recente esperienza con i manager delle risorse umane, un case manager maschio nero ha osservato che le “persone che occupavano quelle posizioni erano bianche e, proprio perché ho avuto l’opportunità di conoscerle, sapevo che le loro esperienze non permettevano loro di vedere che tutte le persone avevano qualcosa da portare al tavolo”. Una donna bianca che si preoccupava molto di questo problema lo ha descritto come una forma di “pregiudizio”, sostenendo che non c’era differenza con i suoi utenti e colleghi appartenenti a minoranze.

			Quando mi sono trasferita qui mi aspettavo che i bianchi avessero dei pregiudizi, ma ho scoperto che ero io a essere giudicata perché ero giovane e bianca. [Le persone al one-stop] hanno iniziato a chiamarmi preppy little white girl [ragazzina bianca fighetta] e a prendersela con me perché pensano che tu sia nata con un cucchiaio d’argento in bocca. Credetemi, non lo ero. Penso di essere vittima di pregiudizi [per il fatto di essere bianca] tanto quanto qualsiasi altro case manager di un’altra etnia.

			Come suggerito da questa citazione, i marcatori di identità come l’età, l’identificazione razziale e il genere possono essere importanti tanto per le relazioni sul posto di lavoro quanto per le interazioni con gli utenti. Per alcuni case manager, le politiche che nascono dall’intersezione delle identità definiscono un aspetto centrale dell’esperienza lavorativa. Riflettendo sulle dinamiche al suo one-stop, un case manager nero ha spiegato:

			Le organizzazioni hanno difficoltà a gestire le differenze di razza, sesso e genere. Ai vecchi tempi, le donne erano segretarie e infermiere, gli uomini dovevano essere leader e manager, i neri dovevano essere servili e sorridere. Ci sono ancora alcuni di quei pregiudizi che vengono fuori [qui]. Ci sono individui che non riescono a superare le differenze di razza e di genere, non solo utenti e case manager, ma anche professionisti.

			In tutti questi aspetti, i case manager sperimentano le loro identità come caratteristiche salienti della loro vita lavorativa e dei rapporti con gli utenti. Per un numero crescente, tuttavia, l’aspetto del background personale, che conta di più, è maggiormente specifico: l’esperienza di essersi seduti dall’altra parte della scrivania come beneficiari di sussidi. In un’epoca di case management a tavolino, gli enti privati incaricati di gestire i servizi spesso considerano le posizioni di case manager come lavoro di ingresso adatto agli utenti dell’assistenza sociale che hanno dimostrato responsabilità personale e capacità di evitare che i loro obblighi familiari interferiscano con le attività lavorative. In effetti, una donna che si è tirata fuori dal welfare e ha trovato un lavoro a tempo pieno è una candidata particolarmente conveniente per una posizione di case manager per il suo valore aggiunto come modello, guida esperta e autorità credibile per gli utenti.

			Come sottolineato da altri studi recenti (Ridzi 2009; Watkins-Hayes 2009; Oberfield 2008), le nostre interviste hanno rivelato che una percentuale considerevole di case manager, circa un terzo, aveva precedentemente ricevuto servizi di assistenza, e alcuni erano stati instradati in quella direzione proprio dalle attività lavorative completate come beneficiari WT. I case manager spesso lottano per trovare abbastanza attività lavorative “conteggiabili” da far completare agli utenti, e i one-stop center sono spesso a corto di personale. Per gli enti incaricati di gestire i servizi, il lavoro dei beneficiari del WT è essenzialmente senza costi perché è già “pagato” dai sussidi del programma. Per tutte queste ragioni, spesso un piccolo numero di beneficiari vengono inseriti nell’ufficio per soddisfare i requisiti di lavoro (facendo fotocopie o sistemando i file). Sebbene queste esperienze non possano migliorare le prospettive di un utente sul mercato del lavoro in generale, aumentano le probabilità che un utente venga identificato come buon candidato per una posizione lavorativa che si apre al one-stop. Riflettendo su questa transizione, due case manager hanno sottolineato quanto le loro precedenti esperienze come utenti abbiano continuato a modellare le loro attuali relazioni con utenti e colleghi.

			Sono stata nel programma TANF per un mese e mezzo e ho visto come venivamo trattati noi utenti. Odiavo il modo in cui venivamo trattati. Era: “Tu fai quello che noi vogliamo che tu faccia e basta”. I case manager che ti parlano in maniera cattiva. Tutti ti parlano in maniera cattiva. Eravamo trattati così duramente e questo non mi piaceva. Così sono tornata a scuola, ho ricevuto una telefonata perché avevo fatto un po’ di servizio comunitario [come requisito di lavoro WT] e mi hanno offerto un lavoro. Questa [esperienza] mi ha influenzato molto. Solo quell’esperienza di un mese su come sono stata trattata. Non vorrei mai trattare qualcun altro allo stesso modo. Proprio qui in [questa regione], ora lavoro con il mio ex case manager ma non è difficile, non proprio, perché quando ricevevo il TANF, ho espresso le mie opinioni e ho fatto sapere a quella persona come mi sentivo. Così quando ho avuto un impiego quella persona sapeva già chi ero, quindi sapete... [Ride]

			Penso che la mia esperienza renda più facile trattare con gli utenti, perché ho ricevuto i sussidi e sono uscita dall’assistenza sociale. Alcuni [miei colleghi] hanno fatto dei commenti che non ho preso troppo bene. Specialmente quando siamo, tipo, alle riunioni dello staff, e loro [dicono], “Sono stata una madre single e me la sono cavata bene”. Ma probabilmente non hanno avuto le stesse circostanze di alcuni utenti. Puoi anche essere stata una madre single, ma avevi dei contributi per il mantenimento dei figli in arrivo e probabilmente non hai avuto a che fare con fedine penali e cose del genere. Penso che siano insensibili.

			Per alcuni case manager, le esperienze personali di difficoltà materiali e di accoglienza forniscono una base per relazioni più empatiche con gli utenti. Come spiegato da uno di loro: “Dico loro: ‘Ci sono già stato e so da dove venite’. So che devono camminare un po’ per raggiungere l’autobus e so cosa stanno passando, ma alla fine possono uscirne”. In alcuni casi, le esperienze di welfare si combinano con identità razziali condivise, andando ad alimentare un forte senso del dovere e obbligo di servire un particolare sottoinsieme di utenti. Come spiegato da una case manager latino-americana:

			Sono stata una madre single prima di incontrare mio marito, che è un lavoratore migrante. Siamo stati migranti per alcuni anni, e so cosa significa essere dall’altra parte della scrivania. Prima ricevevo i sussidi. Ora sono una mamma e una nonna, e voglio vedere [gli utenti] avere successo. Voglio davvero aiutare gli utenti latinoamericani perché parlo la lingua e ho lavorato nella comunità per venticinque anni.

			Praticamente tutti i case manager che abbiamo intervistato hanno sottolineato che servono come modello di riferimento per i loro utenti. Tra gli ex beneficiari, questa dinamica ha assunto una forma più forte, poiché i case manager hanno estrapolato dalle loro storie personali una serie di lezioni generali che spesso riguardando l’impegno morale e la responsabilità personale: “Ricevevo soldi, e per tanto tempo non li ho presi perché non volevo niente gratis, così ho trovato subito un lavoro”. Per alcuni, la storia personale di responsabilità e perseveranza diventa uno standard normativo per valutare gli utenti attuali, che spesso sembrano fallire al confronto.

			Essere stati prima dall’altra parte della scrivania rende sicuramente più facile relazionarsi con gli utenti. Ma d’altra parte, quando arrivano e si siedono e dicono: “Sono divorziata e non ricevo gli alimenti per i figli e non posso permettermi l’assistenza all’infanzia o non ho una buona macchina”, e lo usano come scusa, questo mi fa arrabbiare più di quanto possa far arrabbiare un altro case manager, perché so che è davvero difficile, ma so che devi solo andare là fuori e darti da fare e non cercare scuse. Perché io stessa mi sono messa in gioco e l’ho fatto da sola, e nel giro di un mese ero di nuovo disoccupata, e mi trovavo davanti a ostacoli piuttosto difficili. In termini di alloggio, ho dovuto trovare un posto mio. Ho dovuto ottenere abbastanza soldi per avere un posto mio e assistenza per i bambini. Quindi mi arrabbio con gli utenti che giocano a fare le vittime. Va bene avere delle barriere, ma non usarle come scusa. Superale.

			In quanto beneficiari “recuperati” dell’assistenza sociale, i case manager spesso utilizzano le loro storie come lezioni motivazionali, usando i loro racconti di vita per aumentare le speranze di successo di un utente, oppure per svergognarne uno che non lavora abbastanza, per suggerire che non c’è alternativa al lavoro o per trasmettere la propria empatia per lo stigma patito dall’utente. Le seguenti riflessioni di due case manager illustrano tali usi della narrazione personale.

			Dico ai miei utenti che ho ricevuto dei soldi e che ero qui. Ma mi sono messo in testa che non volevo più stare qui e non volevo mettermi nei guai, così ho trovato un lavoro. Quindi dico loro che anche se non vogliono andare a scuola, devono trovarsi un lavoro. E uso il mio background di ex-utente dei servizi sociali per questo. Penso che questo motivi alcune persone. So esattamente come ci si sente. Ci sono stato e l’ho fatto e so che non è facile ma lo devi fare.

			Cerco di andare oltre e condividere con loro alcune delle mie esperienze di vita. Dico loro che sono stata dall’altra parte della scrivania e so com’è. Mio marito era molto malato e io sono stata licenziata da [un’altra città], così mi sono trovata dall’altra parte della scrivania. Quindi li incoraggio e dico loro che sono andata a lavorare con tre figli e che si può fare. Ho avuto utenti che sono tornati e si sono congratulati con me e li ho fatti piangere semplicemente parlando delle loro vite. Ogni persona è importante, e io voglio solo aiutare le persone. Mi rivolgo sempre ai miei utenti come signore e signora e mostro loro rispetto, perché a volte succede che la vita ci tiri dei brutti scherzi.

			Processo decisionale, appropriatezza e identificazione razziale

			Come emerso dalle argomentazioni avanzate fin qui, le interazioni utente-case manager sono spesso molto personali e tendono a essere profondamente influenzate dalle identità sociali dei soggetti coinvolti. In questo senso, i case manager dovrebbero essere inquadrati non solo come parte delle organizzazioni, ma anche di contesti sociali dove le valutazioni dell’identità personale e del comportamento sono altamente salienti. In questo paragrafo, spieghiamo come questo contesto sociale sia importante nel determinare le decisioni dei case manager riguardo la gestione dei casi. In particolare, ci concentriamo su come gli sforzi per prendere decisioni “appropriate” sui casi siano guidati dai modi in cui i case manager “valutano” gli utenti come persone. Questo processo serve a porre le basi per poi analizzare come le caratteristiche razziali degli utenti influenzino le sanzioni.

			Quando prendono decisioni riguardanti i casi degli utenti, i case manager possono essere preoccupati di una varietà di potenziali conseguenze: effetti sul benessere della famiglia, effetti sui numeri della performance, e così via. In generale, tuttavia, quando descrivono le loro decisioni sui casi reali essi tendono a enfatizzare la “logica dell’appropriatezza” rispetto alla “logica della conseguenza” (March e Olsen 1989, 2004). Con “appropriatezza” intendiamo decisioni che si conformano non solo a regole formali e aspettative ufficiali, ma anche a “reciproche e spesso tacite aspettative su ciò che è vero, ragionevole, naturale, giusto e buono” (March e Olsen 2004: 4). Seguendo una logica di appropriatezza, si chiedono implicitamente: “Che tipo di situazione presenta questo caso? Qual è il mio ruolo nel programma, nell’organizzazione, nella comunità e in relazione a questo particolare utente? E cosa farebbe una persona come me in una situazione come questa?”.

			Gli sforzi per rispondere a queste domande sarebbero semplici se le regole, le norme, le identità e i valori si allineassero ordinatamente in un’unica direzione, e se i casi rientrassero senza ambiguità in una categoria di azione o in un’altra. Sfortunatamente, nella realtà quotidiana del governo della povertà, nessuna delle due condizioni si realizza molto spesso. Per identificare l’azione “giusta” in un dato momento, gli operatori devono cercare spunto in aspetti specifici che diano loro una direzione, e pochi fattori sono decisivi quanto l’idea che il case manager ha dell’utente come persona. Come spiegano Maynard-Moody e Musheno (2003: 78), “gli operatori street-level vogliono farsi un’idea di chi sono i cittadini-utenti, farsi un’idea delle persone, per decidere come gestirle. Nel capire chi è una persona, possono anche finire per inserirla in una casellina, assegnando un’identità sociale o un’appartenenza di gruppo che porta con sé un significato importante e delle conseguenze”. Quando descrivono come valutano un caso e decidono cosa fare, i case manager sottolineano quasi sempre l’importanza di valutare la persona. I giudizi sull’opportunità di credere a una storia o di trattare il problema di questa settimana come un’aberrazione accettabile, in ultima analisi, dipendono da quanto sono convinti dell’onestà dell’utente, del fatto che ci stia provando davvero o che stia facendo il furbo.

			I case manager tendono a vedere gli sforzi per valutare la persona non solo come necessari, ma desiderabili. Le relazioni e i risultati di successo del welfare, sostengono, dipendono in gran parte dal fatto che “la persona si faccia avanti” e abbia “davvero intenzioni serie di trovare un lavoro”, come detto da un case manager. Lei e la maggior parte degli altri case manager sostengono che “tutto inizia con l’utente”, pertanto quando ricevono un nuovo utente, la loro priorità è intuire chi hanno davanti attraverso indizi in grado di dare indicazioni sul carattere e sulla motivazione.

			La prima volta che incontro un utente, la prima cosa che faccio è guardare la schermata che utilizziamo per le sanzioni. Quindi farò una ricerca e vedrò quante sanzioni hanno avuto in passato o se ne hanno avute, e questo ti darà un’idea di quanto e se l’utente parteciperà. Questo è il primo indizio. Gli utenti che ritornano abitualmente nel programma [ricominciando da capo], sai che non saranno disposti a partecipare e si spingeranno sempre oltre i limiti del programma.

			Una volta che il caso dell’utente viene preso in carico, la percezione della persona è alla base delle decisioni di buon senso dei case manager su quando dare a un utente un po’ di tempo per consegnare la documentazione, concedere un’esenzione per giusta causa o imporre una sanzione. Nel discutere in generale del loro lavoro, i case manager spesso affermano che le valutazioni morali non contano quando decidono se imporre sanzioni, tuttavia quando discutono di casi specifici i loro racconti ruotano intorno a valutazioni morali su ciò che l’utente in questione ha fatto, su quanto impegno ci mette e su quanta fiducia meritino le sue spiegazioni. 

			Il report di una sanzione imposta a causa di un incarico di lavoro mancato è seguito da un giudizio molto più appassionato, secondo cui “non sei riuscito a soddisfare la tua responsabilità lavorativa qui. Stavamo lavorando per metterti lì in modo che tu potessi imparare, e hai fallito. Questo per me è più di semplici ore [di attività lavorativa]; è un impegno, che è l’intero scopo del programma”.

			Se è vero che le sanzioni sono nominalmente applicate a categorie di comportamento, la decisione di imporle dipende invece in misura significativa dai modi in cui i case manager classificano le persone. Gli sforzi per valutare la persona precedono e guidano la decisione di credere o meno a una storia sfortunata, di trattare il passo falso di un utente come frutto di malafede, di lasciar correre o mandare un messaggio. Nel formulare questo tipo di giudizi, i case manager attingono a “sensazioni viscerali” che riflettono non solo le esperienze professionali e le norme del luogo di lavoro, ma anche le loro convinzioni implicite su come le persone di particolari gruppi tendono a pensare e ad agire. È qui che gli stereotipi razziali entrano in gioco a influenzare a livello inconscio e forse anche indesiderato i modi in cui i case manager interpretano azioni, spiegazioni e caratteristiche.

			Il Racial Classification Model (RCM) suggerisce che la razza entrerà in gioco più spesso nello strutturare la scelta di policy quando è una caratteristica saliente di un contesto politico e quando le reputazioni di gruppo indicano differenze rilevanti per la policy. Come abbiamo già visto in questo capitolo, la razza è una caratteristica altamente saliente delle relazioni quotidiane dei case manager con i colleghi e gli utenti. La nostra ricerca suggerisce anche che un numero significativo di case manager percepisce le differenze tra gruppi razziali che sono direttamente rilevanti per gli obiettivi dei programmi di welfare-to-work.

			In linea con ciò che ci si aspettava, i case manager non hanno quasi mai espresso crudi stereotipi razziali o pregiudizi nelle nostre interviste, eppure era comune notare le differenze nei risultati del programma tra i gruppi razziali e citare le “differenze culturali” come uno dei fattori che spiegavano i modelli di riuscita. Il tenore di tali commenti è ben illustrato dal seguente scambio con un case manager latinoamericano.

			Con gli afroamericani e i bianchi vedo delle differenze in termini di occupazione. Gli utenti bianchi tendono a ottenere i lavori che pagano i salari più alti. [Domanda: Secondo te perché succede?] Non lo so, credo che qui esista ancora la mentalità per cui [i neri] si guardano indietro e pensano che anche se esistono dei buoni lavori non saranno in grado di trovare un impiego migliore. Così si attaccano, sai, a [lavori ai] fast-food perché non pensano di essere in grado di fare di meglio. Ho visto questo. Penso che le persone dovrebbero lavorare di più e credere di essere in grado di avere successo. Ma loro [i neri] sono ancora bloccati in quella mentalità che, sapete, non hanno molta fiducia nelle loro capacità.

			Sulla base dei riferimenti dei case manager alle “differenze culturali” nelle nostre interviste, abbiamo incluso una domanda nella nostra indagine a livello statale che chiedeva: “Nel complesso, pensa che le differenze culturali tra gruppi sociali abbiano un ruolo nello spiegare perché alcuni utenti hanno più probabilità di altri di raggiungere l’autosufficienza?”. Dei 109 case manager che hanno risposto, l’84,4% ha risposto sì, mentre solo il 15,6% ha risposto no. Anche se l’RCM sottolinea come i pregiudizi razziali impliciti possono influenzare le scelte politiche di attori che non abbracciano apertamente gli stereotipi razziali, è istruttivo considerare le espressioni implicite dei case manager di una convinzione coerente con gli stereotipi. Per farlo, possiamo rivolgerci a una domanda che chiedeva ai case manager se credevano che “la mancanza di motivazione e di volontà di lavorare sodo” fosse una ragione principale, una ragione minore o non fosse affatto una ragione “per i problemi economici e sociali che i neri affrontano oggi”. In risposta, una maggioranza del 57,5% dei case manager ha identificato la “mancanza di motivazione e di volontà di lavorare sodo” come una causa – principale o minore – di questi problemi, mentre il 42,5% ha ritenuto che non fosse affatto una ragione. Quando la stessa domanda è stata posta sulla popolazione latinoamericana, il 45% ha identificato questo fattore come una ragione maggiore o minore, mentre il 55% non l’ha ritenuto affatto una ragione.

			Identificazione razziale dell’utente e decisioni sulle sanzioni: un test empirico

			Se il tentativo di valutare l’utente gioca un ruolo chiave nel processo decisionale in prima linea, e se la razza è una caratteristica saliente delle interazioni di welfare, è ragionevole che le caratteristiche relative all’identificazione razziale degli utenti possano influenzare i modi in cui i case manager usano la loro discrezionalità per sanzionare. E se due utenti, uno bianco e uno nero, fossero identici in tutto tranne che per l’identificazione razziale? E se avessero anche qualche tipo di caratteristica che corrisponde allo stereotipo negativo dei destinatari di assistenza sociale che fanno parte di minoranze? Le probabilità di sanzione da parte dei case manager sono le stesse? In questo paragrafo, presentiamo dei test empirici relativi a questa domanda, concentrandoci sulla previsione dell’RCM che le disparità razziali avranno più probabilità di emergere quando i target della policy possiedono tratti screditanti che sono rilevanti per la politica e allineati con la reputazione del gruppo. Ampliando il lavoro portato avanti da Devah Pager (2007), abbiamo testato il potenziale per i marcatori coerenti con gli stereotipi di fornire una “configurazione delle aspettative” per quanto riguarda i membri del gruppo (Darley e Gross 1983) e, di conseguenza, generare pregiudizi razziali più forti nel trattamento della policy.

			La nostra analisi empirica utilizza due tipi di dati. In primo luogo, ci basiamo su due esperimenti che abbiamo inserito nel nostro sondaggio statale sui case manager. Ognuno ha presentato agli intervistati una vignetta realistica di violazione delle regole in cui le caratteristiche chiave dell’utente sono state assegnate in modo casuale, e ai case manager è stato chiesto se fossero favorevoli a imporre una sanzione in quel caso92. Utilizzando un sondaggio-esperimento, abbiamo potuto riprodurre i vantaggi dell’inferenza causale associata all’assegnazione casuale pur rimanendo vicini al fenomeno di studio, ossia le decisioni prese dai case manager reali (Kinder e Palfrey 1993). Nonostante questi punti di forza, tuttavia, l’uso di vignette ipotetiche e le limitazioni del nostro campione di indagine consigliano una certa cautela riguardo a questi dati93. Di conseguenza, triangoliamo i nostri risultati con i dati amministrativi del programma WT della Florida, i quali sebbene rappresentino una base più debole per l’inferenza causale, hanno il vantaggio di riflettere le decisioni prese su casi reali in condizioni di lavoro normali.

			La nostra indagine a livello statale includeva due esperimenti 2x2, ognuno dei quali descriveva un ipotetico utente TANF che era evidentemente finito in difformità con le regole del programma. Per la dimensione razziale del disegno, ogni vignetta fa uso di una procedura sviluppata da Bertrand e Mullainathan (2003), che ha dimostrato che assegnando in modo casuale nomi “neri” e “bianchi” a una serie di curriculum identici, si potrebbe influenzare il tasso con cui i datori di lavoro contattano un candidato fittizio. Adattando questa procedura, abbiamo assegnato in modo casuale all’utente della vignetta 1 un nome dal suono latinoamericano o da bianco, e all’utente della vignetta 2 un nome da nero o un nome da bianco94.

			La seconda dimensione del disegno 2x2 manipola i marcatori dell’utente che sono comunemente associati a (a) immagini di utenti non meritevoli di welfare e (b) stereotipi negativi su gruppi razziali/etnici minoritari. Per selezionare questi tratti dell’utente, ci siamo basati sulle nostre interviste sul campo, che hanno rivelato una sostanziale attenzione del case manager a due “tipi” di utenti: la giovane madre con più figli e il richiedente “recidivo” più volte sanzionato in passato95. Le vignette sono presentate a seguire con le nostre manipolazioni sperimentali tra parentesi96. 

			Vignetta 1: [Emily O’Brien/Sonya Perez] è una madre single di ventotto anni con [un figlio di sette anni o quattro, attualmente al quarto mese di gravidanza]. È entrata nel programma Welfare Transition sei mesi fa, dopo aver lasciato il suo lavoro di cassiera in un negozio di alimentari del quartiere, dove ha lavorato per nove mesi. [Emily/Sonya] è stata recentemente denunciata per essersi assentata per una settimana dal suo incarico di servizio comunitario. Subito dopo aver sentito che [Emily/Sonya] non si è presentata a lavoro per una settimana, il case manager di [Emily/Sonya] ha inviato un avviso di mancata partecipazione (modulo 2290) e le ha telefonato per chiederle perché fosse mancata. Emily/Sonya non era in casa quando l’assistente sociale ha chiamato. Tuttavia, quando ha risposto al 2290 tre giorni dopo, ha detto che non si fidava più della persona che si occupava del suo [bambino/bambini] e che non voleva tornare al lavoro finché non avesse trovato un nuovo posto dove lasciare i bambini. [Emily/Sonya] è tornata al lavoro il giorno dopo.

			Vignetta 2: [Emily O’Brien/Lakisha Williams] è una madre single di ventisei anni con due figli. È stata nel programma Welfare Transition per cinque mesi. [Emily/Lakisha] è stata recentemente denunciata per non essersi presentata a un colloquio di lavoro che era stato fissato per lei con un servizio locale di pulizie. Subito dopo aver saputo del colloquio mancato, il case manager di [Emily/Lakisha] ha spedito un Avviso di mancata partecipazione (2290) e le ha telefonato per chiederle perché non si fosse presentata. [Emily/Lakisha] ha detto di aver saltato il colloquio perché aveva sentito che il mese prossimo si sarebbe potuta aprire una posizione migliore con un’agenzia sanitaria a domicilio. [Era stata sanzionata due mesi prima per non aver completato le sue ore di formazione digitale, un corso di informatica].

			I due esperimenti offrono un caso dove è più probabile riscontrare gli effetti ricercati e un caso dove è meno probabile che avvenga. La vignetta 1 identifica l’utente come bianco o latinoamericano, un contrasto associato a minori differenze di stereotipi rispetto al contrasto utente bianco-nero usato nella vignetta 2. Inoltre, la vignetta 1 si concentra sull’instabilità della cura dei bambini, che è un problema “normale” piuttosto che “deviante” per le donne che iniziano a lavorare (Loprest 2002). Allo stesso modo, anche se ci aspettiamo che l’attribuzione di numerosi bambini in questo caso sia uno spunto per stereotipi negativi legati alla sessualità e alla riproduzione, questa caratteristica della vignetta può indicare che un gruppo comparativamente simpatico (i bambini) andrà incontro a delle difficoltà come risultato della sanzione. Di conseguenza, ci si potrebbe aspettare che questo spunto produca ambivalenza sulla sanzione della famiglia. L’indicatore nella vignetta 2 è molto meno equivoco. Affermando che l’utente ha già ricevuto una sanzione, forniamo simultaneamente ai case manager due informazioni che possono indurre percezioni negative: l’utente è un beneficiario recidivo e ha anche una storia di almeno un precedente fallimento nel rispettare le regole del welfare-to-work.

			Infine, le due narrazioni stesse differiscono in relazione alle procedure di sanzione. Anche se l’utente nella vignetta 1 non era a casa quando il case manager ha chiamato, ha risposto all’avviso di mancata partecipazione (2290) entro il periodo consentito di dieci giorni e poi ha ristabilito la conformità tornando al lavoro il giorno successivo. Secondo le regole di sanzione del WT, la fase di pre-sanzione per questo utente dovrebbe terminare quando la conformità è ristabilita da un ritorno al lavoro. In altre parole, basandosi solo sulla vignetta, non si può dire che la risposta appropriata sia sanzionare l’utente97. Al contrario, il motivo per cui l’utente non rispetta il suo contratto di assistenza nella vignetta 2 chiaramente non soddisfa i requisiti per un’esenzione per giusta causa.

			Così, le due vignette ci permettono di testare l’RCM in casi molto diversi. Dopo ogni vignetta, agli intervistati è stato chiesto di indicare su una scala a quattro punti se erano fortemente favorevoli, leggermente favorevoli, leggermente contrari, o fortemente contrari a imporre una sanzione nella situazione descritta. Le risposte di base confermano che le due vignette presentano casi divergenti: Il 34% dei case manager ha scelto la sanzione nella vignetta 1, mentre il 79% lo ha fatto nella vignetta 2. Allo stesso tempo, questi risultati confermano che i giudizi dei case manager non sono uniformi o dettati dalle regole del programma. Nonostante il fatto che le regole del programma WT sembrino suggerire il contrario, il 34% dei case manager ha favorito una sanzione nella vignetta 1, così come il 21% ha scelto di non sanzionare l’utente nella vignetta 2, nonostante ci fosse una chiara violazione delle regole.

			Poiché i case manager assegnati alle diverse condizioni di esperimento possono variare in modi che influenzano le loro decisioni di sanzione, usiamo modelli multivariati per controllare le differenze tra gli intervistati e, quindi, per isolare meglio gli effetti delle caratteristiche dell’utente. Oltre alle misure che indicano la condizione dell’intervistato, i nostri modelli di regressione logistica includono caratteristiche del case manager che gli studi sul lavoro sociale suggeriscono possano influenzare la decisione di imporre sanzioni: anni di esperienza lavorativa, affidabilità, livello di istruzione, orientamento politico, stato civile e identità razziale (vedi Gooden 2003; Dias Johnson e Maynard-Moody 2007; e Watkins-Hayes 2009).

			I risultati della nostra analisi indicano che quasi nessuna di queste covariate esercita un’influenza statisticamente discernibile sulle decisioni di sanzione. Forse il risultato più rilevante è che i case manager neri e latinoamericani non hanno risposto a questi esperimenti in alcun modo che li differenziasse, statisticamente, dai case manager bianchi. L’unica caratteristica associata a una differenza significativa è stata l’esperienza lavorativa: i case manager con più di due anni di esperienza nei servizi sociali risultano in entrambi gli esperimenti meno propensi a imporre sanzioni. Diversi fattori possono spiegare questo risultato. I case manager con più anni di esperienza, per esempio, è più probabile si siano formati in un periodo in cui era meno importante il meccanismo delle sanzioni (Aid to Families with Dependent Children – AFDC prima del 1996, o il programma WAGES della Florida tra il 1996 e il 2000). In alternativa, se i case manager imparano col tempo che le sanzioni influenzano negativamente gli utenti o le valutazioni di performance, allora una maggiore esperienza può portare a una maggiore riluttanza a imporre sanzioni. Un’altra possibilità è che i case manager esperti diventino più abili a lavorare con gli utenti e, quindi, ricorrano alle sanzioni meno rapidamente dei case manager principianti. I nostri dati, tuttavia, non ci permettono di scegliere tra queste alternative98.

			I risultati chiave della nostra analisi sono invece quelli riguardanti gli effetti delle condizioni sperimentali, che colpiscono per la loro coerenza. Nella vignetta 1, si nota che quando i case manager si trovano davanti a un utente bianco, le loro decisioni di sanzione non sono influenzate in modo discernibile dal fatto che l’utente abbia uno o più figli; davanti all’utente con un figlio troviamo prove statisticamente borderline che una sanzione sia più probabile se l’utente è latinoamericano piuttosto che bianco (p = .067). La cosa più importante è che, coerentemente con le previsioni dell’RCM, è significativamente più probabile che una donna latinoamericana con più figli venga sanzionata rispetto a una donna bianca con uno o più figli.

			I risultati della vignetta 2 raccontano una storia simile, solo con una divergenza più forte. Qui, non troviamo differenze discernibili nelle probabilità di una nuova sanzione per una donna bianca senza precedenti sanzioni, una donna nera senza precedenti sanzioni, e una donna bianca che ha una precedente sanzione. Le decisioni di sanzione sono, da un punto di vista statistico, invarianti tra queste condizioni. Rispetto a tutti questi utenti ipotetici, tuttavia, una donna nera con una sanzione precedente sul suo record è sostanzialmente e, in termini statistici significativamente, più esposta a una sanzione99.

			Per rendere questi risultati più concreti, possiamo calcolare la probabilità prevista di un “tipico” case manager che impone una sanzione in ogni condizione sperimentale. Mantenendo le nostre misure delle caratteristiche del case manager costanti ai loro valori mediani, stimiamo la probabilità che una sanzione sia favorita per ogni tipo di utente in ogni vignetta. Il grafico 10-1 presenta i risultati. Per la vignetta 1, troviamo che la probabilità prevista di ricevere una sanzione aumenta costantemente da un minimo di .14 per una donna bianca con un figlio, a .21 per una donna bianca che è incinta e ha più figli, a .39 per una donna latinoamericana con un figlio, a un massimo di .47 per una madre latinoamericana che è incinta e ha più figli. Per la vignetta 2, troviamo che la menzione di una sanzione precedente non ha alcun effetto sulla probabilità prevista che una utente bianca venga sanzionata (.67 contro .66). Al contrario, quando gli utenti neri sono identificati come aventi una sanzione precedente sul loro record, la loro probabilità prevista di essere sanzionati sale da .75 a .97.
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			Grafico 10-1. Probabilità previste per identificazione razziale e condizione

			Nota: Ogni panel del grafico 10-1 contiene le probabilità previste di sanzione per ogni condizione sperimentale, tenendo tutte le altre variabili al loro valore mediano.

			Il livello di coerenza del risultato chiave in questi esperimenti, ossia che gli utenti appartenenti a minoranze sono sproporzionatamente penalizzati quando possiedono marcatori di discredito, è sorprendente. Tuttavia, bisogna tenere a mente che i risultati sono basati su scenari ipotetici. Quando i case manager hanno risposto alle vignette, non si sono confrontati con una persona reale, così come non hanno ricevuto informazioni dettagliate né si sono dovuti preoccupare degli effetti sui numeri della performance o delle reali difficoltà materiali risultanti dalla sanzione. Per avvicinarci a queste condizioni del mondo reale, dobbiamo rivolgerci ai dati amministrativi generati dallo stesso programma WT della Florida. Così facendo, perdiamo uno dei principali vantaggi dell’esperimento – la certezza che utenti con caratteristiche diverse abbiano casi equivalenti – e dobbiamo invece affidarci a controlli statistici imperfetti per cogliere le differenze. Allo stesso tempo, però, guadagniamo la capacità di triangolare i nostri risultati sperimentali con dati che hanno una relazione più stretta con il mondo reale della pratica amministrativa. Utilizzando i dati amministrativi WT, possiamo tentare di replicare le vignette sperimentali il più fedelmente possibile all’interno di un modello di event history dell’avvio delle procedure di sanzione. Per fare ciò per la vignetta 1, abbiamo ristretto il nostro campione a tutti i nuovi richiedenti del programma WT tra gennaio 2001 e dicembre 2002 che erano single, donne e latinoamericane o bianche. Usando il modello di rischio proporzionale di Cox, abbiamo stimato le probabilità di essere sanzionati per le utenti che sono latinoamericane con un figlio, latinoamericane con quattro figli, bianche con un figlio e bianche con quattro figli. Per la nostra replica della vignetta 2, abbiamo invece ristretto il nostro campione a tutti gli utenti che erano genitori single, di sesso femminile e bianchi o neri, che sono entrati nel programma WT da gennaio 2001 a dicembre 2002, e che sono tornate per un secondo periodo di WT durante questo stesso arco di tempo di osservazione. Per controllare la possibilità che gli utenti che hanno ricevuto una precedente sanzione differiscano in modi non osservati che li rendono più propensi a ricevere una sanzione nel secondo periodo di partecipazione (un “effetto di selezione”), abbiamo utilizzato un modello di selezione Weibull. Oltre alle nostre variabili primarie di interesse, entrambi i modelli includono una serie di variabili per controllare le differenze tra gli utenti a livello individuale e le caratteristiche rilevanti a livello di comunità.

			Nella nostra replica della vignetta 1, non troviamo alcuna prova che gli utenti latinoamericani siano sanzionati a un tasso più alto degli utenti bianchi. Questo è vero indipendentemente dal fatto che si esamini l’effetto diretto dell’etnia o l’effetto dell’etnia in congiunzione con il numero di figli dell’utente. In questo modo, la nostra prima analisi dei dati amministrativi WT produce risultati che non sono coerenti con i nostri risultati sperimentali per quanto riguarda la penalizzazione delle donne latinoamericane con più figli.

			Al contrario, la nostra replica della vignetta 2 fornisce un risultato più marcato. Per cominciare, abbiamo visto che gli utenti neri hanno una probabilità significativamente maggiore di essere sanzionati rispetto agli utenti bianchi, indipendentemente dalla loro storia di sanzioni. Inoltre, risulta che l’identificazione razziale dell’utente e la sua storia di sanzioni hanno un effetto interattivo in questi dati che rispecchia i nostri risultati sperimentali. Infatti, se iniziamo con il rischio base di sanzione per un utente bianco che non ha alcuna sanzione precedente, troviamo che l’effetto positivo di sostituire questo utente con un nero è stimato come significativamente maggiore dell’effetto di attribuire all’utente bianco una sanzione precedente. Tra gli utenti bianchi, una sanzione precedente non ha alcun effetto statisticamente distinguibile sulle probabilità di essere sanzionati nel secondo periodo di partecipazione (p = .63). Al contrario, gli utenti neri che non hanno precedenti sanzioni hanno circa il 14% di probabilità in più delle loro controparti bianche di essere sanzionati (p > .05). Per gli utenti neri con una sanzione precedente sul loro fascicolo, il rischio maggiore del 14% raddoppia, ossia gli utenti neri con una sanzione precedente hanno il 28% in più di probabilità di ricevere una sanzione durante il secondo periodo rispetto agli utenti bianchi senza alcuna sanzione precedente (p > .01). In sintesi, anche se gli utenti neri senza alcuna sanzione precedente hanno già un maggiore rischio di essere sanzionati nel secondo periodo (rispetto alle loro controparti bianche), l’aggiunta di una sanzione precedente aumenta il rischio di sanzione in misura significativamente maggiore rispetto agli utenti bianchi100.

			Conclusione

			I case manager sono attori organizzativi, dal momento che, mentre svolgono il loro “lavoro morale trasformativo” con gli utenti, i loro sforzi sono strutturati in una varietà di modi dagli strumenti, dalle culture e dalle routine fornite dalle loro organizzazioni (Hasenfeld 1992). Di conseguenza, molto del loro comportamento è dovuto alla loro posizione all’interno dell’organizzazione (Lipsky 1980). Nel programma WT, il compito del case manager è quello di documentare il comportamento dell’utente, far rispettare le aspettative e, se necessario, sanzionare la non conformità ad esse. Lavorando con stretti vincoli di tempo e risorse, per giunta sotto gli occhi attenti dei manager QA (che si occupano della garanzia di qualità), essi implementano un regime “cookie cutter” focalizzato sulle attività di lavoro. La loro discrezionalità è motivata spesso da niente di più che la necessità di assolvere tutti i compiti assegnati, razionando ciò che hanno da offrire, mantenendo il loro carico di lavoro sotto controllo, e “spegnendo le fiamme” quando minacciano di inghiottire le loro routine (Lipsky 1980).

			Sarebbe un errore, tuttavia, concepire i case manager come nient’altro che attori organizzativi – come funzionari che, in linea di principio, potrebbero essere chiunque. Le interazioni reali si svolgono in un paesaggio che è definito, in modi significativi, dalle identità sociali dei case manager e degli utenti. I primi attingono a identità ed esperienze condivise per creare connessioni con gli utenti, persuaderli e motivarli, valutarli e prendere decisioni riguardo ai loro casi; attingono alle loro storie personali per trovare significato e scopo nel loro lavoro, e per interpretare e giudicare le storie che gli utenti raccontano; quando si avvalgono della loro discrezionalità, agiscono da un punto di vista che è tanto sociale quanto organizzativo.

			Quando gli studiosi trascurano queste dinamiche sociali, si perdono una parte importante delle novità nel governo della povertà oggi. Nel corso degli ultimi due decenni, il lavoro di gestione dei casi è diventato un’occupazione non qualificata e a basso salario, divenendo pertanto più accessibile a membri selezionati di gruppi emarginati, inclusi individui provenienti dalle fila degli utenti dei servizi sociali. Come risultato, i case manager di oggi hanno sempre più probabilità di condividere con i loro utenti lo stesso background in termini di comunità e caratteristiche sociali.

			C’è molto da apprezzare in questo aumento delle identità condivise, che significa una maggiore inclusione professionale e, in molti casi, un rafforzamento della conoscenza locale nelle relazioni di lavoro sociale. A parità di condizioni, ci aspetteremmo che una simile evoluzione riduca i problemi di “competenza culturale” presenti quando i case manager non sono in grado di relazionarsi con le esperienze e le visioni del mondo dei loro utenti. Le dinamiche che emergono al posto di questi problemi, tuttavia, sono meno dirette e spesso meno salutari di quanto i sostenitori del modello dello staff burocratico “rappresentativo” potrebbero sperare (Selden 1997). Come Celeste Watkins-Hayes (2009), abbiamo rilevato come le identità razziali condivise e le esperienze di povertà e di welfare ridisegnino le relazioni in una varietà di modi, di cui alcuni preoccupanti. Come osservato nel caso della ricerca di Watkins-Hayes (2009), troviamo che le complesse dinamiche che ne derivano non possono essere ridotte a un semplice contrasto di trame opposte: case manager che puniscono i loro utenti per non aver lavorato così duramente come loro, “contro” case manager che sono più perspicaci e attenti a causa della loro maggiore empatia.

			Il problema con questo contrasto è che si innesta sulla tentazione di distinguere i case manager tra “buoni” o “cattivi”, mentre l’analisi necessita di interrogarsi innanzitutto su come le identità e le esperienze condivise si intrecciano nelle relazioni tra utente e case manager. In questo modo, possiamo cominciare ad apprezzare come le identità sociali degli utenti e dei case manager creano possibilità, inquadrano le interpretazioni, forniscono dispositivi retorici e organizzano la cooperazione e il conflitto. Nei programmi di welfare oggi, le relazioni utente-case manager sono radicate in un Recovery Model che valorizza lo status del case manager come guida esperta e autorità nella transizione dell’utente. Come abbiamo visto, il Recovery Model si svolge in modi diversi a seconda delle identità degli attori coinvolti, mentre a loro volta le dinamiche identitarie che prendono vita negli uffici del welfare dipendono dall’adozione del Recovery Model come approccio alla governance.

			Una prospettiva relazionale sull’identità è essenziale, non solo per capire come funzionano le interazioni in prima linea, ma anche per spiegare i risultati che producono. In questo capitolo, ci siamo concentrati su come e perché la razza conta nelle decisioni sanzionatorie dei case manager. Anche se nessun singolo studio può essere decisivo, i nostri risultati offrono la prova più forte, fino ad oggi, che le scelte dei case manager riguardo alle sanzioni tendono a essere influenzate in modo sistematico dall’identificazione razziale dell’utente.

			Nel lavoro quotidiano di governance, i tentativi di “inquadrare l’individuo” giocano un ruolo chiave negli sforzi del case manager di interpretare i comportamenti degli utenti, valutare le loro storie e arrivare a decisioni appropriate. Dal primo incontro in poi, ispezionano gli utenti e i loro record per trovare indizi su potenziali problemi o su “cosa stia realmente succedendo”. Quando un utente fallisce in qualche modo, gli eventi e le spiegazioni sono quasi sempre ambigui, e devono essere interpretati alla luce di ciò che il case manager crede sia vero riguardo all’utente. Una donna che lavora sodo è stata deviata da circostanze al di fuori del suo controllo, o è solo una “professionista” che cerca di fregare il sistema e sfuggire ancora una volta alle sue responsabilità? L’arte della gestione dei casi risiede, in larga misura, nei modi in cui gli operatori navigano tra innumerevoli domande di questo tipo.

			I giudizi sulla persona sono inevitabili in questo processo e, ammorbidendo le regole ai margini del programma, possono giocare un ruolo positivo nel promuovere risposte umane ai casi individuali (Jewell 2007). Il problema è che forniscono anche un punto debole per l’innesto di pregiudizi sociali in quanto, come confermato da numerose ricerche sulla cognizione sociale, l’interpretazione dei tratti individuali e dei comportamenti può essere influenzata dai pregiudizi razziali, per quanto inconsapevoli e indesiderati, in moltissimi modi (Winter 2008; Quillian 2008). Il tentativo di valutare gli utenti avviene sulla base di informazioni limitate ma in un contesto di policy in cui la razza è un fattore altamente saliente. La nostra ricerca suggerisce infatti che l’identificazione conti molto nel determinare il significato attribuito dai case manager a particolari indizi e marcatori, esercitando di conseguenza una significativa influenza sulle loro decisioni di imporre sanzioni.

			I nostri risultati non sono spiegabili con la solita narrazione del razzismo, secondo cui case manager bianchi e guidati dal pregiudizio discriminano consapevolmente gli utenti delle minoranze, ma ciò non significa ovviamente che questo non avvenga. Ciò che rileviamo è che questa narrazione non funziona come spiegazione generale e risulta carente sotto diversi aspetti. In primo luogo, concentrandosi strettamente sull’azione dei membri del gruppo dominante, offre una spiegazione centrata sui bianchi che è difficile far quadrare con la crescente diversità di background dei case manager, e ci dice poco su come o perché i case manager neri eguagliano le loro controparti bianche nel generare disuguaglianze razziali. In secondo luogo, enfatizzando il risentimento e l’intenzionalità, questa narrazione sottovaluta la portata del problema, implicando erroneamente che sia improbabile che gli attori producano disparità razziali se non provano risentimenti e deplorano la discriminazione. In terzo luogo, fornisce poche risorse per pensare a quando un dato case manager sarà più propenso a trattare gli utenti assecondando i pregiudizi. La schiettezza della sua narrazione crea un punto cieco, mettendo in ombra come particolari combinazioni di spunti razziali e marcatori di discredito possono influenzare il trattamento amministrativo in modi contingenti.

			A questo proposito, diversi elementi meritano attenzione. Nelle nostre interviste, le spiegazioni gruppo-culturali per i risultati degli utenti sono state proposte dai case manager di tutte le origini etniche. Nel nostro sondaggio a livello statale, non troviamo alcuna differenza statistica nei tassi in cui i case manager bianchi e non bianchi citano “differenze culturali” per spiegare le disparità razziali/etniche nei risultati del programma e indicano la “mancanza di motivazione e la volontà di lavorare sodo” come una ragione per i problemi che i neri e i latinoamericani affrontano oggi. Nei nostri esperimenti, osserviamo che i case manager bianchi e non bianchi hanno, statisticamente parlando, la stessa probabilità di imporre sanzioni e la stessa probabilità di essere influenzati da manipolazioni di razza/etnia e caratteristiche dell’utente.

			Quindi, la nostra documentazione empirica offre poco supporto alle spiegazioni che enfatizzano l’identificazione razziale del case manager. Al contrario, offre un forte sostegno all’RCM e ai modelli correlati che enfatizzano gli effetti impliciti e contingenti dell’identificazione razziale dell’utente. Gli utenti bianchi nei nostri esperimenti non subiscono effetti percepibili quando sono legati a caratteristiche che hanno significati negativi nel contesto del welfare-to-work. Come potrebbero sperare i sostenitori della coerenza amministrativa, i case manager producono un modello stabile di risposte, indipendentemente dagli attributi screditanti dell’utente, quando gli utenti sono bianchi, mentre gli utenti delle minoranze non godono di tale immunità. Le loro probabilità di essere sanzionati aumentano in presenza di marcatori di discredito anche quando i dettagli del loro caso non cambiano affatto.

			Coerentemente con il Racial Classification Model (RCM) e con i risultati emersi nei capitoli precedenti, la nostra analisi suggerisce che le disparità sanzionatorie tra bianchi e latinoamericani sono presenti in misura relativamente minimale e incoerente. Le distorsioni contingenti emergono nei risultati sperimentali, ma non sono confermate dai dati amministrativi. Al contrario, troviamo prove consistenti di notevoli disparità tra bianchi e neri. La presenza di un marcatore di discredito (una sanzione precedente) aumenta le probabilità di essere sanzionati solo per gli utenti neri e, nei dati amministrativi, lo fa anche se gli utenti neri hanno già più probabilità di essere sanzionati dei bianchi.

			Il risultato della nostra analisi è che la razza è importante per il trattamento dell’utente in modi che sono sottili e contingenti (Schram 2005). Le identità razziali sono altamente salienti nei contesti di welfare e tendono a inquadrare le relazioni, in quanto in prima linea le interpretazioni e le strategie dipendono molto dalle modalità di incontro e intreccio tra il case manager e le identità degli utenti. Quando si tratta di decisioni sanzionatorie, tuttavia, l’identificazione razziale dell’utente sembra essere più importante di quella del case manager (e indipendentemente da essa). Gli utenti neri si trovano in una posizione di svantaggio, ma non sono sempre oggetto di ostinata discriminazione. Piuttosto, godono di un’uguaglianza precaria che può essere facilmente annullata da un marcatore screditante e coerente con lo stereotipo. Indipendentemente dal fatto che favoriscano l’uguaglianza razziale in linea di principio, i funzionari incaricati di gestire i casi tendono a rispondere a tali marcatori in modi che contribuiscono realmente ai modelli istituzionali di disuguaglianza razziale.

			
				
					Per tutti i dettagli sulle procedure del sondaggio, i tassi di risposta e le caratteristiche degli intervistati, vedi Schram et al. 2009.

				
				
					I funzionari della Florida hanno stimato che nel programma WT dello Stato lavoravano da 200 a 250 case manager. Quindi, il nostro campione complessivo di 144 case manager suggerisce un tasso di risposta tra il 58 e il 72%. Nelle analisi che seguono, 137 case manager hanno risposto alla vignetta 1 e 131 alla vignetta 2. Per maggiori dettagli e un profilo demografico del nostro campione, vedi Schram et al. 2009.

				
				
					Per evitare effetti confusivi che potrebbero derivare dall’uso di un nome specifico, abbiamo assegnato in modo casuale uno dei tre nomi per ogni gruppo in ogni vignetta. I nomi bianchi includevano Sarah Walsh, Emily O’Brien e Meredith McCarthy; i nomi neri includevano Lakisha Williams, Aisha Jackson, e Tanisha Johnson; e i nomi dal suono latinoamericano includevano Sonya Perez, Maria Rodriguez, e Luisa Alvarez. Per testare gli effetti specifici del nome, abbiamo analizzato le risposte all’interno di ogni “condizione di identificazione razziale” per cercare differenze significative associate a ogni nome. Non abbiamo trovato differenze significative e, quindi, trattiamo tutti gli indizi sui nomi come equivalenti.

				
				
					Le due vignette, che sono state inizialmente sviluppate sulla base di interviste con i case manager e osservazioni alle sessioni di formazione sulle sanzioni WT, sono state ridefinite attraverso la consultazione con il personale della Agency for Workforce Innovation (AWI) responsabile della formazione sulle sanzioni. L’intero sondaggio, compreso l’esperimento, è stato poi testato con i membri del personale AWI che avevano una precedente esperienza come case manager ma non lavoravano più in questo ruolo e, quindi, non facevano parte della popolazione campionata per il nostro sondaggio.

				
				
					Le due vignette sono state presentate all’inizio del sondaggio, al fine di ridurre al minimo la quantità di distorsioni potenzialmente introdotte dalle successive domande sulle pratiche sanzionatorie. Abbiamo testato per gli effetti d’ordine – in particolare, se le decisioni sanzionatorie nella vignetta 1 predicono le decisioni sanzionatorie nella vignetta 2 – e non abbiamo trovato alcuna prova di tali effetti.

				
				
					Inoltre, la vignetta introduce la possibilità che un’esenzione per giusta causa possa applicarsi in questo caso perché la madre ha fornito alcune prove del suo problema di cura dei figli. Lo spunto è ambiguo, tuttavia, perché il programma WT preclude l’esenzione per giusta causa nei casi in cui gli utenti non riescono a fornire prove documentali sufficienti del loro problema relativo alla cura dei bambini e nei casi in cui il bambino o i bambini siano troppo grandi per qualificare un utente per la policy di esenzione della Florida.

				
				
					Con specifiche alternative per i nostri modelli, non troviamo interazioni significative tra l’esperienza del case manager e l’identificazione razziale dell’utente. Quindi, gli effetti dell’esperienza del case manager dovrebbero essere visti come indipendenti dai modelli razziali presentati di seguito.

				
				
					Abbiamo testato i nostri modelli includendo le interazioni che combinano l’identificazione razziale del case manager con quella dell’utente per vedere se i risultati erano meglio spiegabili in termini di ostilità intergruppo tra case manager e utenti piuttosto che con la logica del RCM. I termini di interazione si sono dimostrati insignificanti, suggerendo che i risultati non riflettono le differenze intergruppo tra case manager e utenti, e che l’RCM offre una spiegazione migliore. 

				
				
					Abbiamo testato nei dati amministrativi se gli utenti latinoamericani con una sanzione precedente avessero più probabilità degli utenti bianchi di essere sanzionati di nuovo e abbiamo scoperto che non era questo il caso.

				
			

		





		
			11. 
Il paternalismo neoliberale 
aiuta i poveri?

			Nei capitoli precedenti, abbiamo cercato di chiarire le origini e le modalità di funzionamento del governo della povertà negli Stati Uniti di oggi. Spostandoci dal livello federale fino alle “prime linee” locali, abbiamo esplorato come la svolta paternalista verso il controllo e la supervisione si sia intersecata con lo spostamento neoliberale verso strategie decentralizzate, privatizzate e guidate dalla performance. La nostra analisi ha individuato numerosi tratti comuni nella governance attraverso i livelli del sistema e ha sottolineato il persistente potere della razza come fattore influente sulla progettazione e l’attuazione delle politiche. Il quadro preoccupante che è emerso solleva molte domande, ma nessuna è più importante di quella che prendiamo in considerazione qui, ossia come ha influito l’ascesa del paternalismo neoliberale sulla vita di donne, uomini e bambini poveri negli Stati Uniti?

			La campagna per riformare il governo della povertà ha attaccato il regime esistente su molti fronti. I critici hanno deriso gli approcci prevalenti alla criminalità e al welfare come troppo morbidi e permissivi per portare ordine sociale e autosufficienza nella vita dei poveri. L’espansione dei diritti avrebbe sostenuto un ciclo infinito di povertà scoraggiando il lavoro e premiando le scelte irresponsabili (Murray 1984). Non riuscendo a far rispettare gli obblighi sociali, il welfare avrebbe reso i poveri cittadini di seconda classe, impedendo loro di meritare il rispetto dei loro concittadini o di sostenere gli oneri della partecipazione civica e politica (Mead 1986, 1992). I riformatori promisero che il nuovo regime avrebbe fatto meglio, che leggi penali più severe avrebbero portato pace e progresso alle comunità povere, instradando i poveri sulla via del lavoro per uscire dalla povertà e permettere loro di prosperare come membri autosufficienti e responsabili della società. La povertà sarebbe diminuita, ci sarebbe stato maggiore benessere sociale ed economico, i poveri sarebbero divenuti cittadini a pieno titolo, guadagnandosi la stima degli altri e diventando competenti partecipanti alla vita pubblica.

			Negli anni a seguire, il governo disciplinare della povertà è stato dichiarato un successo sorprendente. Con il declino del welfare e l’aumento dei tassi di occupazione, i sostenitori della riforma sono tornati a dichiarare che il nuovo regime stava visibilmente producendo risultati positivi. Già nell’estate del 1997, il presidente Bill Clinton era pronto a concludere: “Il dibattito è finito. Ora sappiamo che la riforma del welfare funziona” (W. Miller 1998: 28). 

			Il racconto della riforma da parte dei media ne ha dipinto un quadro in gran parte positivo (Schram e Soss 2001), con giornalisti importanti come Michael Kelly (1999: 21) che hanno dichiarato: “È ufficiale: la riforma del sistema di welfare è un grande trionfo della politica sociale”. Il principale teorico del paternalismo, Lawrence Mead (2002: 140), l’ha propagandato come niente meno che un “trionfo della democrazia”, mentre Ron Haskins (2006), ideatore e uomo chiave della riforma nel 1996, ne ha riassunto gli effetti dieci anni dopo affermando: “Le madri povere hanno segnato una vittoria per se stesse e per i loro figli, dimostrando che, con un’adeguata motivazione e con il sostegno di programmi governativi basati sul lavoro, possono unirsi al resto della società americana, essere d’esempio per i loro figli e le loro comunità, e tirare se stesse e i propri figli fuori dalla povertà”.

			In questo capitolo, diamo uno sguardo critico alle prove di tali valutazioni: i tassi di detenzione sono aumentati vertiginosamente negli ultimi decenni e, dalla metà degli anni Novanta, i casi in carico ai servizi sociali sono crollati. Il governo della povertà è cambiato completamente, eppure ci sono poche prove che gli approcci disciplinari abbiano condotto i poveri fuori dalla povertà o accelerato la loro integrazione civica. Al contrario, come vedremo, il paternalismo neoliberale ha prodotto un sistema che è meno reattivo nei confronti dei poveri, anche nei momenti di estremo bisogno, e più propenso a rafforzare la loro marginalità civica.

			La nostra analisi inizia concentrandosi sulla risposta governativa, mostrando come il programma Temporary Assistance for Needy Families (TANF) è organizzato per concedere pochi aiuti e scoraggiare le richieste, anche in condizioni di gravi necessità. Sempre più spesso, le donne povere (e specialmente le donne povere nere) trovano ostacoli per varcare le soglie del welfare office e un facile ingresso alla prigione. Per quanto riguarda gli effetti sul benessere sociale ed economico degli americani poveri, le evidenze empiriche offrono a nostro avviso poche ragioni per celebrare il paternalismo neoliberale come una vittoria per i poveri. Infine, nel corso del presente capitolo valutiamo l’impatto del paternalismo neoliberale come progetto di integrazione civica e politica. I riformatori sostenevano che le nuove dure politiche avrebbero portato i poveri tra le fila dei cittadini rispettati e impegnati, ma come vedremo non si è verificato nulla del genere. Le politiche di welfare paternalista non fanno progredire l’integrazione civica e politica o rafforzano la democrazia americana, bensì hanno l’effetto contrario.

			La dinamica di declino degli accessi

			Nei capitoli 8 e 9 abbiamo esplorato i vari modi in cui gli enti incaricati di gestire i servizi sociali lavorano per limitare l’accesso al programma e accelerare l’ingresso dei beneficiari nel mercato del lavoro. Gli sforzi per servire i datori di lavoro che offrono impieghi a basso salario sono diventati parte integrante delle attività dei servizi sociali nell’ambito del programma TANF (Temporary Assistance for Needy Families) e le sollecitazioni alla performance rafforzano la spinta a limitare l’utenza e chiudere i casi. Questi sviluppi contribuiscono a quello che è probabilmente l’effetto più ampiamente discusso della riforma del welfare: il massiccio declino dei casi. Dal suo punto più alto nel 1993 alla fine del 2008, il numero di beneficiari di sussidi negli Stati Uniti è sceso di circa il 72% (U.S. Department of Health and Human Services 2009).

			I sostenitori della riforma di solito citano questo esito come prova del successo: l’ingresso nel mondo del lavoro ha ridotto la dipendenza dagli aiuti pubblici. I dati sulla copertura del programma, tuttavia, mettono in dubbio questa interpretazione: la percentuale di famiglie idonee al sostegno al reddito che ricevono il TANF è diminuita dall’84% al 40% tra il 1995 e il 2005, e quasi certamente è diminuita ulteriormente durante la recessione iniziata alla fine del 2007 (U.S. Government Accountability Office 2010a). Le stime del governo indicano che l’87% del declino dei casi durante questo periodo era dovuto alla presenza di meno famiglie idonee che partecipano al programma TANF, in contrasto con l’aumento dei redditi familiari (U.S. Government Accountability Office 2010b). Se il calo dei casi si fosse limitato alle persone i cui successi li hanno resi ineleggibili, 3,3 milioni di famiglie aggiuntive avrebbero ricevuto il sostegno TANF, e 800.000 bambini sarebbero stati sollevati al di sopra della metà della linea di povertà standard, ovvero la soglia di povertà estrema (U.S. Government Accountability Office 2010b). Invece, la percentuale di madri a basso reddito “scollegate” (che non lavorano e non ricevono assistenza) è raddoppiata tra il 1990 e il 2005, salendo fino al 25% secondo alcuni calcoli (Blank e Kovak 2008). Il significato del declino dei casi TANF è, a questo proposito, abbastanza semplice: il sostegno al reddito è stato tolto a donne e bambini poveri che continuano ad averne bisogno.

			Una caratteristica sorprendente di questo sviluppo è stata la sua pervasività in tutta la nazione. Tra il 1993 e il 2001 (quando le tendenze hanno iniziato a uniformarsi), ogni Stato degli Stati Uniti ha sperimentato significative riduzioni del carico di utenti, pertanto è chiaro che gli sviluppi a livello federale sono stati centrali per il cambiamento. Tuttavia, il numero di utenti del welfare non sono diminuiti allo stesso modo in tutti gli Stati, con le diminuzioni dei casi che tra il 1993 e il 2001 presentavano variazioni significative: mentre stati come la Florida, l’Idaho e il Wyoming sperimentavano diminuzioni superiori al 75%, stati come il Minnesota, il New Mexico e il Rhode Island sperimentavano diminuzioni inferiori al 40%101. Questa variazione suggerisce che forze specifiche di ciascun determinato stato possono aver giocato un ruolo significativo nel plasmare l’epurazione del numero di casi e indebolire l’accesso delle famiglie povere e idonee.

			La diminuzione dei casi di TANF è stata analizzata da varie prospettive e ben descritta altrove (vedi le revisioni di Blank 2002, 2009; Grogger, Karoly, e Klerman 2002), ma ci sono due elementi della letteratura che risultano essere fattori chiave ai nostri fini di ricerca. In primo luogo, c’è accordo sul fatto che la riforma del welfare sia in grado di spiegare in maniera significativa il declino, al di là degli effetti dell’espansione economica e degli incentivi al lavoro come l’Earned Income Tax Credit (EITC). In secondo luogo, c’è poca chiarezza su quali caratteristiche specifiche della “riforma del welfare” siano responsabili di tali cambiamenti. Dopo il 1996, gli Stati hanno costruito i loro programmi TANF adottando pacchetti di elementi di policy che raramente sono stati scomposti dagli studi, i quali hanno di solito semplicemente confrontato le tendenze prima e dopo la data in cui ogni Stato ha implementato il suo pacchetto in toto. Oltre a limitare la nostra conoscenza degli effetti specifici delle politiche, questo approccio può distorcere le conclusioni generali circa la possibilità che gli effetti di alcune riforme annullino gli altri.

			Le analisi delle scelte di policy presentate in questo libro suggeriscono che è necessaria un’indagine più precisa102. Per fare ciò, siamo tornati alle scelte di policy disciplinari che abbiamo esaminato (come risultati politici) nei capitoli 4 e 5, analizzando questa volta i loro effetti sulle tendenze del carico di casi statale dal 1980 al 2003. La variabile dipendente della nostra analisi è il tasso di beneficiari di sussidi, calcolato come numero di casi di Aid to Families with Dependent Children (AFDC) e TANF ogni 100 residenti dello Stato. Per il periodo fino all’agosto 1996, il nostro predittore chiave misura il numero cumulativo di deroghe AFDC restrittive implementate in ogni Stato, basate su provvedimenti che (1) limitano le esenzioni dai requisiti lavorativi; (2) introducono limiti di tempo per la ricezione del welfare; (3) rafforzano le sanzioni per le violazioni delle regole del programma; (4) introducono un limite familiare sui sussidi per i bambini nati durante un periodo di ricezione di benefici; o (5) rafforzano i requisiti legati al lavoro. Includiamo anche una variabile dummy separata per le deroghe che hanno alimentato la pratica di non considerare gli utenti AFDC al fine di rafforzare gli incentivi al lavoro.

			Per testare l’impatto delle riforme TANF rilevanti, abbiamo utilizzato la scala di neoliberismo-paternalismo a sei punti introdotta nel capitolo 5. La scala indica quante delle seguenti riforme ogni Stato ha adottato: forti requisiti di lavoro, limiti di tempo brevi, un tetto ai sussidi per la famiglia, forti sanzioni e decentramento di secondo livello (vedi capitolo 5 per i dettagli). Siamo partiti dall’assunto che gli effetti di queste riforme siano iniziati alla data di attuazione del TANF in ogni Stato, che andava dal settembre 1996 al luglio 1997103. Oltre alle nostre variabili di policy, abbiamo tenuto sotto controllo varie determinanti sociali, economiche e politiche sulla dinamica dei casi suggerite da studi passati (Blank 1997, 2001; Fording 2001; Ziliak et al. 2000)104. Infine, il nostro modello include gli effetti fissi dello Stato e dell’anno di riferimento, che controllano le tendenze specifiche dello Stato nei livelli di casi, così come gli effetti degli sviluppi a livello federale che influenzano le dinamiche dei casi in tutti gli Stati.

			Coerentemente con la maggior parte degli studi recenti, abbiamo visto che l’economia in espansione degli anni ‘90 ha giocato un ruolo significativo nel declino dei casi, in quanto la caduta dei tassi di disoccupazione e l’aumento dei redditi reali pro-capite sono osservabili in tutti gli Stati per la maggior parte degli anni ‘90 e hanno contribuito in modo significativo al declino dei tassi di ricezione del welfare.
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			Grafico 11-1. Cambiamento predetto del numero di casi in carico ai servizi sociali a causa della riforma del 1996, per tipo di regime TANF

			Al di là di questi effetti, tuttavia, troviamo una forte indicazione che le scelte politiche disciplinari hanno contato molto per il declino dei casi, correlazione evidente dal fatto che il declino costante nel valore reale dei sussidi AFDC/TANF (analizzati nel capitolo 4) è associato a significative riduzioni del carico di casi, con un effetto depressivo simile a quello riscontrato per le deroghe AFDC restrittive che gli Stati hanno adottato negli anni fino al 1996105. I maggiori effetti osservati qui sono, tuttavia, associati soprattutto all’adozione di forti riforme neoliberali-paternaliste nel programma TANF.

			Per illustrare questa dinamica, il grafico 11-1 mostra come gli effetti previsti dell’attuazione del TANF variano attraverso i valori della nostra scala neoliberale-paternalista. È importante sottolineare che, negli Stati con orientamenti politici meno disciplinari, l’attuazione del TANF non ha avuto alcun effetto visibile sul numero di casi, mentre man mano che ci si muove da sinistra a destra sulla scala, l’effetto diventa statisticamente significativo e aumenta in impatto sostanziale. Per i quindici stati all’estremità alta della scala (con valori di 4 o 5), abbiamo stimato che l’attuazione del TANF ha portato a una riduzione di circa 0,40 nel numero di famiglie partecipanti per 100 residenti dello Stato. Nel 1995, l’anno precedente all’implementazione del TANF, la dimensione media del carico di lavoro in questo sottoinsieme di Stati era 1,54, pertanto le nuove politiche TANF in questi stati hanno portato a una diminuzione dei casi in carico ai servizi sociali di circa il 26%.

			Questa cifra sottostima quasi sicuramente l’impatto totale delle riforme neoliberali-paternaliste, perché non tiene conto delle strategie amministrative che producono “disimpegno burocratico” negli uffici a contatto diretto con il pubblico (Lipsky 1984; Brodkin 1986). Le regole statali TANF ufficiali non catturano gli sforzi locali per regolare l’accesso, come quelli illustrati dalla storia della Regione A nel capitolo 9, né i vari modi in cui negli uffici del welfare gli enti incaricati di gestire i servizi locali “sbarrano la porta d’ingresso”. Gli addetti all’accettazione sottolineano il gran numero di ore di attività lavorativa richieste e gli scarsi ritorni di reddito che producono. In alcune località, le domande non vengono elaborate per una o due settimane mentre i richiedenti completano sessioni quotidiane di orientamento che fissano gli obiettivi e definiscono gli obblighi. La complessità delle procedure, la confusione e il ritardo si combinano con le eccessive richieste procedurali a moltiplicare gli ostacoli per i richiedenti all’ingresso nel programma (Brodkin, Fuqua e Waxman 2005).

			Ci sono buone ragioni per credere che, con il progredire della riforma del welfare, l’importanza delle strategie amministrative sia aumentata rispetto all’impatto delle policy scritte. Brodkin e Majmundar (2010), per esempio, sostengono che man mano che i programmi di welfare si sono specializzati su richiedenti sempre più svantaggiati, le policy formali sono diventate meno efficaci e “gli strumenti amministrativi di riduzione del carico [sono] diventati sempre più importanti”. Coerentemente con questo punto di vista, gli autori hanno visto che le ragioni procedurali sono state responsabili di una percentuale più alta delle uscite dal programma TANF nel 2002 che nel 1999: “Il proceduralismo è maggiormente associato al declino dei casi dopo il periodo iniziale di forti riduzioni” alla fine degli anni ‘90.

			Dato che non esistono valide procedure di misurazione dell’esclusione procedurale a livello federale, non possiamo estendere la nostra analisi interstatale degli effetti della governance a questo settore. Tornando ai nostri dati del programma Welfare Transition (WT) della Florida, tuttavia, possiamo perseguire un’indagine più mirata. I casi di assistenza sociale aumentano e diminuiscono attraverso un complesso gioco di dinamiche di entrata e uscita: le donne povere con deboli prospettive nel mercato del lavoro spesso passano ciclicamente dal welfare al lavoro a basso salario perché espulse dai servizi, per poi scoprire che il supporto alla famiglia e l’occupazione non forniscono un pacchetto di reddito sostenibile (Edin e Lein 1997). Di conseguenza, le procedure che riducono i casi aumentando le uscite possono avere effetti maggiori se rendono meno probabile il ritorno di chi lascia il programma.

			Per esplorare questa dinamica, abbiamo analizzato un campione composto da tutti gli utenti che sono entrati nel programma WT nel gennaio 2001 o dopo, e che sono usciti dal loro primo periodo entro dicembre 2002. Per ogni caso, analizziamo il numero di mesi tra l’uscita dell’utente e il suo ritorno per un secondo periodo utilizzando un modello event history del rientro nel TANF106. I nostri predittori includono una varietà di caratteristiche a livello individuale e di contea potenzialmente correlate al rientro nel welfare, così come due indicatori della severità di implementazione locale107. Il primo si concentra sullo strumento paradigmatico della disciplina sotto il paternalismo neoliberale: le sanzioni per l’inadempienza. Data la centralità di questo strumento nel WT, abbiamo incluso il tasso di sanzioni della contea per tutti gli utenti TANF, in media sull’intero periodo 2001-03. Un uso più muscolare delle sanzioni può scoraggiare il rientro in almeno tre modi: in primo luogo, gli utenti sanzionati possono avere esperienze personali dirette che li fanno sentire indesiderati e non rispettati, o che li convincono che il programma WT non è un’opzione valida per il sostegno. In secondo luogo, per rientrare nel programma, gli utenti devono “riscattare” la loro precedente sanzione. In alcune località, questa procedura è banale, ma, come illustrato dalla storia della sanction queen del capitolo 9, alcune località erigono barriere specifiche al rientro degli utenti sanzionati. Infine, gli enti incaricati di gestire i servizi locali che sanzionano a tassi più alti possono produrre un effetto ecologico, coltivando reti sociali di persone povere che rafforzano l’una con l’altra la convinzione che non valga la pena tornare al programma. Per tutte queste ragioni, ci aspettiamo che gli utenti tornino per un secondo periodo meno frequentemente nelle contee con tassi di sanzione più alti.

			La nostra seconda misurazione offre un indicatore più indiretto, ma anche più olistico, del rigore procedurale. Nel corso di tutto il libro, abbiamo visto come le giurisdizioni conservatrici tendano ad adottare approcci più disciplinari al governo della povertà, non solo nella selezione delle policy ma anche nella loro attuazione. Gli enti incaricati di gestire i servizi sociali nelle contee più conservatrici della Florida sanzionano gli utenti WT a tassi più alti (capitolo 7) e, una volta che escludiamo le uscite dovute a sanzioni e guadagni, è molto più probabile che rispondano alle sollecitazioni alla performance chiudendo i casi per motivi procedurali (capitolo 9). Sulla base di queste prove, nell’analisi attuale integriamo la nostra misurazione delle sanzioni con l’indice di orientamento politico locale impiegato nei capitoli precedenti.

			I risultati per le nostre variabili a livello individuale corrispondono agli studi precedenti che mostrano che i tassi di reinserimento sono più alti tra gli utenti economicamente più vulnerabili108. I risultati per le nostre variabili contestuali sono di maggiore interesse, dal momento che non troviamo effetti associati alle differenze tra le contee nella numerosità della popolazione, nel tasso di disoccupazione e nel tasso di povertà. Le uniche variabili contestuali che emergono come significativamente influenti sul reinserimento sono i nostri indicatori di severità dell’implementazione. Per rendere i loro effetti combinati più facili da interpretare, possiamo considerare due ipotetici utenti che sono identici sotto ogni aspetto, tranne il fatto che uno vive nella contea “più severa” (con un tasso di sanzioni e un punteggio di conservatorismo al 95° percentile di ogni distribuzione della contea) mentre l’altro vive nella contea “meno severa” (dove ogni valore cade al 5° percentile della distribuzione della contea). I nostri risultati indicano che, in qualsiasi momento dopo l’uscita dal primo periodo, l’utente che vive nella contea meno severa ha il 40% di probabilità in più di tornare al TANF rispetto all’utente residente nella contea più severa.
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			Grafico 11-2. Funzione cumulativa di sopravvivenza prevista per il reinserimento TANF, in base al livello di rigore nell’attuazione locale e alla storia di sanzioni dell’utente.

			Le dinamiche rilevanti possono essere viste con maggiore specificità nel grafico 11-2, che traccia i tassi di sopravvivenza cumulativi previsti per quattro gruppi ipotetici: utenti che risiedono negli ambienti di attuazione “più” e “meno” rigorosi (come definito sopra) e, per ogni ambiente, utenti che sono usciti a causa di una sanzione e utenti che sono usciti per qualche altra ragione. Ad ogni mese dopo l’uscita (lungo l’asse orizzontale), il tasso di sopravvivenza cumulativo indica la proporzione di utenti che prevediamo non sarebbero tornati al TANF.

			Coerentemente con la ricerca precedente (Cherlin et al. 2002), le stime suggeriscono che gli utenti sanzionati hanno il 27% di probabilità in più di tornare al TANF dopo un’uscita, mentre gli utenti sanzionati hanno meno probabilità degli altri che escono dal programma di avere ciò che è necessario per sostenersi sul mercato e, di conseguenza, sperimentano interruzioni di reddito che portano a maggiori sofferenze e pressioni per tornare al welfare109. All’interno di questa dinamica generale, i risultati mostrano chiaramente gli effetti degli ambienti di attuazione sugli accessi. Tra gli utenti non sanzionati, la percentuale di loro che ritorna al TANF entro ventiquattro mesi dalla prima uscita è del 25% maggiore nella contea meno severa rispetto alla contea più severa. La disparità è simile per gli utenti sanzionati, anche se i tassi assoluti di ritorno sono più alti in ogni ambiente. Quindi, indipendentemente dal fatto che l’individuo sperimenti una sanzione, riscontriamo che il rientro nel programma è significativamente più basso nelle contee che sono più conservatrici e sanzionano più frequentemente.

			Partendo da questa analisi, possiamo tornare all’andamento dei casi a livello federale. La nostra analisi finora suggerisce che le nuove policy e procedure hanno reso il programma TANF non rispondente ai bisogni dei poveri, organizzando le sue attività per scoraggiare e minimizzare la partecipazione al welfare. Questa proposta è stata messa alla prova in modo drammatico nel 2007, quando gli Stati Uniti sono caduti nella più grande crisi economica dai tempi della Grande Depressione. Coerentemente con la nostra analisi, il programma TANF si è dimostrato molto refrattario a soddisfare le crescenti esigenze dei poveri, un’attitudine resa evidente dal fatto che mentre le fila dei beneficiari si ingrossavano in altri programmi, il numeri di casi TANF cambiava pochissimo (DeParle 2009). Nonostante il grande bacino di famiglie idonee al sostegno al reddito che già non ricevevano sussidi (U.S. General Accountability Office 2010b), il programma TANF ha mantenuto basso il suo numero di casi. Tra l’inizio della recessione (dicembre 2007) e l’ultimo mese per il quale abbiamo i dati (dicembre 2009), il numero di casi TANF dello Stato è aumentato solo del 12,4%.

			In tutta la nazione, tuttavia, la reattività del programma è variata considerevolmente durante questo periodo di ventiquattro mesi. Alcuni stati, come l’Oregon, lo Utah e Washington, hanno sperimentato aumenti del carico di lavoro superiori al 37%, mentre dieci stati hanno effettivamente sperimentato ulteriori diminuzioni del loro carico di lavoro110. In assenza di buone procedure di misurazione a livello statale, non possiamo legare questa variazione direttamente alle differenze nelle pratiche di governo. Ciononostante, le risposte degli Stati di fronte al crescente bisogno forniscono un’opportunità per ampliare l’ambito di applicazione delle nostre analisi precedenti su come le caratteristiche delle giurisdizioni modellano le dinamiche di erogazione del welfare. Per fare ciò, stimiamo un modello di regressione multivariata che prevede la variazione percentuale del numero di casi TANF di ogni Stato durante un periodo di ventiquattro mesi. Le variabili indipendenti per questa analisi includono (1) il cambiamento nel tasso di disoccupazione statale, (2) il pieno controllo democratico del governo statale, (3) la percentuale di famiglie che ricevono il TANF con a capo un adulto nero, (4) il deficit di bilancio come proporzione del fondo generale FY2009 in ogni Stato, (5) una misurazione della severità del TANF nel 2008 basata sul numero delle tre possibili policy adottate (sanzioni immediate per tutta la famiglia, limiti di tempo inferiori a sessanta mesi, e un tetto ai sussidi a livello familiare), e (6) il livello massimo di sussidi per una famiglia di tre persone (senza reddito) nel 2008.

			I nostri risultati indicano che il cambiamento dei casi TANF durante la recessione è stato influenzato da tre variabili: la crescita del tasso di disoccupazione statale, l’orientamento politico del governo statale e la composizione razziale dei casi TANF. Un modo per misurare l’ampiezza di ogni effetto è quello di confrontare il cambiamento del numero dei casi previsto che si sarebbe verificato in due stati ipotetici “altrimenti identici”: uno con un valore basso sulla variabile (5° percentile) e uno con un valore alto (95° percentile). Il grafico 11-3 presenta i risultati di questa operazione.
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			Grafico 11-3. Cambiamento previsto nel numero di casi TANF, in condizione di valori alternativi di variabili socioeconomiche e politiche dello Stato.

			Nota: Le colonne rappresentano il cambiamento percentuale previsto nel numero di famiglie TANF, basato sui risultati della regressione per valori “bassi” e “alti” di ogni variabile rappresentata nel grafico. Nel calcolare ogni valore previsto, abbiamo tenuto tutte le altre variabili costanti ai loro valori medi.

			In uno Stato altrimenti tipico che ha visto un piccolo aumento del suo tasso di disoccupazione (1,7%), abbiamo previsto che il numero di casi TANF sarebbe aumentato di circa 3,2%111. In uno Stato identico con una forte impennata della disoccupazione (7%), abbiamo invece previsto un aumento dei casi del 22%, una differenza di 19 punti percentuali. I risultati suggeriscono anche che la politica statale ha contato molto per la reattività del TANF durante la recessione. In un tipico stato in cui i repubblicani avevano la maggioranza in almeno una Camera o occupavano la carica di governatore, abbiamo previsto che i casi di TANF sarebbero aumentati di circa l’8%, mentre in caso di controllo da parte del partito democratico della carica di governatore o di entrambe le Camere abbiamo previsto un aumento dei casi del 21%.

			Per quanto riguarda l’identificazione razziale, abbiamo previsto che uno Stato altrimenti tipico con una bassa percentuale di famiglie TANF con capofamiglia nero (1,7%) avrebbe sperimentato un aumento dei casi del 20%. Se questo stesso stato avesse un alto valore di questa variabile (79%), la nostra analisi non prevede praticamente alcun cambiamento nel numero di casi TANF, solo il 2%. In questo modo, la recessione ha fornito l’ennesima occasione di riscontrare come i programmi statali di welfare adottino una posizione più dura in presenza di un maggior numero di afroamericani. Il tasso di neri nella popolazione TANF di uno Stato ha avuto un effetto sulla crescita dei casi durante la recessione (un divario di diciotto punti) che è approssimativamente equivalente ai cambiamenti nel tasso di disoccupazione (un divario di diciannove punti)112. 

			Il risultato della nostra analisi è che, con il paternalismo neoliberale, il sistema di welfare di uno Stato è molto meno reattivo ai bisogni delle donne e dei bambini poveri, un’intransigenza che persiste anche in condizioni di estremo bisogno e diventa più profonda quando i conservatori hanno la maggioranza e gli afroamericani rappresentano una quota maggiore dei destinatari. Lo sbarramento all’ingresso degli uffici del welfare trova la sua controparte, naturalmente, nell’espansione del raggio d’azione della “mano destra” del controllo sociale dello Stato: detenzione, libertà vigilata e libertà condizionata (Wacquant 2009). Anche se gli uomini continuano a costituire la stragrande maggioranza degli americani sotto controllo penale, il paternalismo neoliberale ha prodotto un drammatico trasferimento di donne povere dal welfare alla popolazione carceraria.

			Dal 1995 al 2005, mentre i casi di TANF sono diminuiti del 60%, il numero di donne carcerate negli Stati Uniti è aumentato del 57%, e dagli anni ‘80 la popolazione carceraria femminile è cresciuta a un tasso doppio rispetto a quella maschile. Circa l’82% delle detenute si trovano dietro le sbarre per reati non violenti, e il 75% era responsabile di bambini prima di entrare (Haney 2004). Circa il 40% di queste donne sono incarcerate per reati di droga che, in molti stati, impediscono loro di ricevere assistenza TANF dopo l’uscita (P. Al-Lard 2002). E così come le donne nere sono state le più colpite dalla contrazione dell’assistenza sociale, sono state anche più colpite dall’espansione dell’istituzione carceraria. Nel 2008, i tassi di detenzione erano del 50% più alti per le donne latinoamericane, e del 200% più alti per le donne nere, rispetto alle donne bianche negli Stati Uniti (Sabol, West e Cooper 2009).

			Nelle prigioni, queste donne ritrovano di nuovo una crescente enfasi sul lavoro, che è parallela alla direzione del programma TANF. Dopo l’eliminazione delle restrizioni federali sul lavoro in prigione nel 1979, i programmi di lavoro nelle prigioni si sono ampliati fino a coinvolgere oltre il 50% dei detenuti (Atkinson e Rostad 2003). Almeno trentasette stati hanno approvato leggi che permettono alle aziende private di impiegare i detenuti, e circa il 25% dei detenuti federali lavora per i propri datori di lavoro attraverso le Federal Prison Industries. Come sottolineato da Lynn Haney (2004, 2010), questi programmi di lavoro in carcere sono inquadrati come programmi di welfare-to-work, come sforzi di cui beneficiano il detenuto e il datore di lavoro in egual misura. Il Joint Venture Program in California, per esempio, promette che il lavoro dei detenuti darà alle imprese un “vantaggio competitivo” e, allo stesso tempo, instillerà “un’etica del lavoro nei prigionieri inattivi” (California Department of Corrections 1994). Come gli squilibri nei servizi sociali descritti nel capitolo 8, tuttavia, il lavoro in prigione porta chiaramente benefici ai datori di lavoro a spese dei poveri. I profitti delle industrie carcerarie raggiungono miliardi di dollari, mentre le stime suggeriscono che la paga media dei detenuti (dopo le detrazioni per vitto e alloggio) è di circa 18 centesimi all’ora (Lafer 1999).

			Effetti sociali ed economici del paternalismo neoliberale

			Per molti alfieri della svolta disciplinare, i cambiamenti nel welfare e nei tassi di ingresso in prigione sono meno importanti degli effetti sociali ed economici più ampi che si verificano nelle comunità povere. La nuova impostazione rigida del governo della povertà è in definitiva un mezzo che serve un fine, ossia rompere il ciclo di dipendenza e disfunzionalità per instradare i poveri su un percorso di autosufficienza basato sul lavoro. Ci sono, naturalmente, ampie pubblicazioni scientifiche che esplorano gli effetti sociali ed economici della riforma del welfare e dell’aumento dei tassi di detenzione (vedi Blank 2002, 2009; Grogger e Karoly 2005; Handler e Hasenfeld 2007; Western 2006; Harris e Miller 2003; Alexander 2010). Non tenteremo l’impossibile compito di riassumere questa letteratura in questo paragrafo, bensì ci concentreremo più strettamente sui cambiamenti di policy che si trovano al cuore del paternalismo neoliberale e sugli effetti sociali ed economici che riguardano direttamente le promesse fatte dai riformatori.

			La nostra valutazione negativa della governance disciplinare è meno controversa sul lato correzionale del paternalismo neoliberale. La ricerca empirica ha dimostrato in modo schiacciante che l’era della detenzione di massa è stata distruttiva per i poveri, per le loro famiglie e per le comunità (Western 2006; Harris e Miller 2003; Chesney-Lind e Mauer 2003). Le difficoltà della prigione e lo stigma simbolico di una fedina penale sporca si combinano nel ridurre significativamente le prospettive di lavoro e di guadagno delle persone che si trovano in questa condizione, con effetti che durano tutta la vita (Western 2006). Gli individui che sono marchiati come ex-detenuti sono soggetti a una forte discriminazione nel mercato del lavoro, soprattutto se sono afroamericani (Pager 2007); gli effetti negativi sul matrimonio e sulla formazione della famiglia sono altrettanto sostanziali (Western 2006), e l’evidenza suggerisce che le persone che vengono mandate nelle prigioni più dure ritornano con reti sociali e atteggiamenti più criminogeni (Lerman 2009). Inoltre, quando i prigionieri tornano nelle comunità povere, tendono a farlo con tassi molto alti di malattie mentali e croniche (Western 2006).

			Per comprendere il disastro che si è verificato, bisogna considerare come gli effetti della detenzione si propaghino attraverso le famiglie e le reti sociali nei comuni poveri. Gli strappi nel tessuto sociale che avvengono quando gli individui vengono portati in prigione spesso si approfondiscono quando gli ex detenuti tornano a casa (Chesney-Lind e Mauer 2003). In entrambi i punti del ciclo, la detenzione agisce come una forza destabilizzante nelle famiglie e nelle comunità che hanno meno risorse per farvi fronte (Clear 2009). Inoltre, la concentrazione spaziale e sociale di questi effetti è sbalorditiva: all’età di quattordici anni, il 25% dei bambini neri vedrà il proprio padre finire in prigione, rispetto ad appena il 4% dei bambini bianchi (Western 2008). Nei quartieri poveri delle minoranze, i tassi concentrati di reclusione e di rientro moltiplicano gli oneri della segregazione residenziale e dei mercati del lavoro depressi. Todd Clear (2009: 5) riassume la sua ricerca come segue: “La concentrazione del tasso di detenzione in queste comunità impoverite ha spezzato famiglie, indebolito le capacità di controllo sociale dei genitori, eroso la forza economica, inasprito gli atteggiamenti individuali verso la società e distorto la politica; addirittura, da un certo punto in poi ha finito per aumentare piuttosto che diminuire la criminalità”.

			In breve, gli effetti dell’detenzione di massa sulla disuguaglianza economica e sulla marginalità sociale negli Stati Uniti sono stati a dir poco calamitosi. Due dei principali studiosi in questo campo, Bruce Western e Becky Pettit (2002: 42-43), concludono:

			L’espansione dell’incarcerazione rappresenta un’intrusione più massiccia del governo nella vita dei poveri rispetto a qualsiasi programma di occupazione o di welfare. Nella misura in cui mina le opportunità economiche [e aggiunge] lo stigma della residenza in quartieri ad alta criminalità, il sistema di giustizia penale è ora una nuova parte significativa di un sistema unicamente americano di disuguaglianza sociale. In queste condizioni, la tendenza punitiva nella politica della giustizia penale può essere più dura per i poveri che per il crimine.

			Parallelamente, la parte più controversa della nostra critica riguarda la svolta disciplinare nell’erogazione delle prestazioni di assistenza sociale. Ampiamente salutata come un successo, la riforma del welfare è stata rafforzata nell’ultimo decennio e propagandata come modello per altre popolazioni target, inclusi i detenuti che rientrano in carcere. Sostenitori come Mead (2005) e Haskins (2006) affermano che la governance disciplinare ha efficacemente instradato le donne povere verso il lavoro e l’autosufficienza. Mead (2004b: 672) arriva a sostenere che la riforma del welfare, “insieme all’economia, è stata la forza principale che ha moderato le tendenze alla disuguaglianza negli anni ‘90, perché ha sospinto in alto il tasso di occupazione e i guadagni alla base della società”.

			Nei dibattiti politici che hanno portato alla riforma del welfare negli anni ‘90, i liberal hanno spesso fatto previsioni terribili su come la nuova legge avrebbe colpito i poveri. Negli anni successivi, l’immagine degli scettici che avanzano fuorvianti “previsioni di sventura” è diventata un tropo ridicolizzante utilizzato costantemente nelle celebrazioni conservatrici della riforma del welfare (Haskins 2006) e nelle capitolazioni liberal al nuovo ordine (Jencks 2005). I casi sono diminuiti, i tassi di occupazione sono aumentati, e la prevista ondata di difficoltà e povertà profonda non si è verificata. Questo è a dir poco un basso standard di successo, e in effetti i sostenitori della riforma hanno posto l’asticella altrettanto in basso nel proporre la comparazione con il programma Aid to Families with Dependent Children (AFDC), che ha fallito con i poveri sia come fonte diretta di sostegno al reddito sia come percorso verso posti di lavoro stabili e in grado di sostenere le famiglie. Se adottiamo uno standard di successo più elevato, basato su ciò che i riformatori hanno promesso di fornire e su ciò che i cittadini si aspettano da un massiccio sforzo governativo diretto ai poveri, le caratteristiche disciplinari del programma Temporary Assistance for Needy Families (TANF) hanno sollevato donne e bambini poveri dalla povertà e migliorato le condizioni sociali ed economiche della loro vita?

			Partiamo dal miraggio del successo creato dal calo dei casi. Se la diminuzione del numero di assistiti avesse significato che meno persone avevano effettivamente bisogno di assistenza, sarebbe stata una buona notizia. Ma non è stato così, in quanto è importante ricordare che, per soddisfare le linee guida restrittive sulla povertà per l’accesso al TANF, una famiglia deve vivere in condizioni economiche piuttosto misere. Se tali famiglie avessero continuato a ricevere l’aiuto di cui avevano bisogno, il calo dei casi tra il 1995 e il 2005 non sarebbe stato del 57%, bensì del 7,4%113. Il restante 49,6% riflette dunque un’esclusione dagli aiuti di famiglie bisognose a causa delle regole del sistema. Come affermato recentemente dal centro politico CLASP (2009): “Il requisito di partecipazione al lavoro ha costretto gli Stati a focalizzarsi sulla minimizzazione del numero di coloro che ricevono prestazioni di assistenza sociale e non lavorano. Non c’è penalità per il fallimento nell’aiutare le famiglie bisognose”.

			Lo scenario migliore per le famiglie povere sarebbe dovuto emergere laddove un acclamato programma TANF opera in un’economia fiorente, per esempio nel caso del programma W-2 del Wisconsin – celebrato come il programma TANF di maggior successo nel paese (Mead 2004a) – che alla fine degli anni ‘90 aveva espulso dai ranghi del welfare gli utenti per instradarli nel mondo del lavoro in un’economia insolitamente forte114. Come se la sono cavata questi utenti in uscita? Uno studio del Legislative Audit Bureau dello Stato ha scoperto che chi usciva dal programma nel 1999 guadagnava una media di soli 8.306 dollari durante il primo anno (con l’81% al di sotto della soglia di povertà) e una media di soli 11.577 dollari nel quarto anno (con il 73% al di sotto della soglia di povertà); il loro collocamento più comune era presso un servizio di assistenza temporanea (Schultze 2005). Uno studio più approfondito ha recentemente descritto con dovizia di particolari le difficoltà che ne derivano per donne e bambini, concludendo che il programma W-2 è poco più di una “macchina di mobilità verso il basso che spinge i lavoratori verso il fondo del mercato del lavoro” (Collins e Mayer 2010: 123). Nonostante ciò, con carichi di lavoro che diminuiscono e tassi di occupazione che aumentano, il programma W-2 ha ripetutamente vinto riconoscimenti federali e bonus di alto rendimento, e i suoi funzionari sono stati consultati da riformatori di tutto il mondo che sperano di ricreare il “miracolo del Wisconsin” (Mead 2004a).

			A livello federale, dato che i programmi TANF hanno spinto le donne povere fuori dall’assistenza sociale e verso il lavoro, le loro ore di lavoro e i loro guadagni sono ovviamente aumentati (Grogger e Karoly 2005), ma la quantità di lavoro che queste donne riescono a trovare viene spesso sovrastimata. Anche in un periodo caratterizzato da un’economia forte come negli anni intorno al 2000, Grogger e Karoly (2005: 38) hanno visto che “solo circa il 40% [era] impiegato in ognuno dei primi quattro trimestri dopo aver lasciato l’assistenza sociale. Solo il 13% ha lavorato a tempo pieno per tutto l’anno”. Infatti, come notato in precedenza, il numero di madri single a basso reddito “scollegate” (che non lavorano e non ricevono assistenza) è raddoppiato dal 1990 ed è ora pari al 25% secondo alcune stime (Blank e Kovak 2008).

			Quando trovano lavoro, queste donne entrano per la maggior parte in lavori che offrono salari molto bassi, orari instabili, pochi o nessun sussidio, e poche opportunità di avanzamento (Morgen, Acker, e Weigt 2010). In sostanza, i poveri del welfare si sono trasferiti in un mondo di lavoro precario che li lascia altrettanto poveri. Rispetto all’AFDC, il programma TANF ha spostato gli utenti dai servizi al lavoro più rapidamente, ma i guadagni di coloro che hanno lasciato sono stati così bassi che Cancian et al. (2002) concludono che sono stati superati dalla perdita di sussidi (risultando quindi in una perdita netta di reddito). Come ben riassunto da Grogger e Karoly (2005: 39): “Chi abbandona ha circa lo stesso reddito familiare dopo aver lasciato l’assistenza sociale, in media, che aveva mentre era nel programma. Le fonti di reddito sono diverse, i guadagni rappresentano una proporzione maggiore e i trasferimenti una minore, ma il livello totale di reddito è circa lo stesso”.

			La radice del problema risiede in un approccio di governo che spinge con forza i poveri verso il lavoro a basso salario senza chiedere nulla in cambio ai datori di lavoro che serve (vedi capitolo 8). “La ragione principale per cui coloro che lavorano rimangono poveri”, notano giustamente Handler e Hasenfeld (2007: 31), “è il deterioramento delle condizioni di lavoro a bassi salari”. I riformatori si sono concentrati strettamente sul cambiamento dei comportamenti dei poveri, mentre non hanno fatto nulla per cambiare i comportamenti dei datori di lavoro, i quali hanno portato chi ha abbandonato l’assistenza sociale a tassi di retribuzione medi tra i 5,67 e gli 8,42 dollari l’ora e guadagni annuali medi tra gli 8.000 e i 15.144 dollari (CLASP 2001). Allo stesso tempo, come sottolineano Collins e Mayer (2010: 158), “i riformatori del welfare hanno profondamente frainteso le barriere al lavoro affrontate dalle madri di bambini piccoli che vivono in povertà. Non hanno affrontato l’incompatibilità tra i termini e le condizioni del lavoro a basso salario – le ore incerte, il lavoro a turni, la mancanza di permessi e sussidi – e le responsabilità riproduttive sociali delle donne”.

			La questione centrale è stata sottolineata più volte da studi etnografici su madri single che lavorano (Morgen, Ackerman e Weigt 2010; Collins e Mayer 2010; Dodson 2010). Nella concisa formulazione di Randy Albelda (2001), un numero significativo di madri povere non sono pronte per il lavoro (job-ready), ma il problema più grave è che virtualmente nessun lavoro a basso salario è adatto alle madri (mother-ready). Oltre ai salari insufficienti, questi lavori semplicemente non forniscono la possibilità di accedere all’assistenza all’infanzia di cui le madri a tempo pieno hanno bisogno. Collins e Mayer (2010: 84) concludono: “Il fattore di gran lunga più importante che ha portato le donne del nostro studio a rivolgersi all’assistenza sociale è stata la loro incapacità di bilanciare lavoro e cura delle loro famiglie”. Quando le madri povere sono spinte dall’assistenza sociale al lavoro, ritornano alla stessa situazione di fallimento che le aveva portate al programma TANF. Se ti butti anima e corpo nel lavoro significa che “stai rubando tempo ai figli per provvedere a loro”, ma allo stesso tempo gli sforzi per soddisfare gli obblighi della maternità mettono a rischio il lavoro stesso (Collins e Mayer 2010: 97)115. Il seguente racconto di Shakira offre solo una piccola finestra sui dilemmi e sugli oneri che definiscono la vita quotidiana di queste donne (Collins e Mayer 2010: 99; vedi anche Dodson 2010).

			Quando mio figlio è nato, i suoi polmoni erano poco sviluppati. Così quando si ammala, diventa ansimante. Una volta non parlava bene ed era molto irritato, così mi hanno chiamato e ho dovuto lasciare il lavoro per portarlo al pronto soccorso. Lei [il suo capo] si è comportata male, ma sono andata lo stesso. Mio figlio viene prima di tutto. Conosci Zack, ha già avuto così tanti problemi da quando era un bambino, e si ammala spesso. Voglio dire, è quasi morto quando l’ho avuto. Quindi per me lasciarlo... mi sento come se stessi per impazzire. Ho l’ansia. Così loro [gli operatori sociali] mi hanno fatto andare da uno psichiatra.

			Sotto la bandiera della responsabilità personale, le tensioni strutturali tra il lavoro a basso salario e gli obblighi familiari sono stati trasformati, nel caso di Shakira, in un problema psichiatrico cui far fronte in maniera efficace ed efficiente. La filosofia del work-first non solo calpesta le realtà delle relazioni sociali ed economiche contemporanee, ma tradisce le donne povere, privandole delle competenze e delle credenziali di cui hanno bisogno per ottenere lavori migliori in futuro. L’enfasi sul collocamento immediato le ha spinte verso lavori senza prospettive, lontano da percorsi di istruzione e formazione. Dave, Reichman e Corman (2008), per esempio, hanno sottolineato come il programma TANF abbia portato a un calo del 20-25% nelle iscrizioni alla scuola superiore e al college, in quanto da una parte punta tutto sul lavoro, dall’altra impone limiti espliciti su quanto tempo i beneficiari possono utilizzare per l’istruzione e la formazione al fine di soddisfare i loro requisiti di partecipazione. Anche se i limiti variano tra gli Stati, la tendenza generale è stata verso una contrazione delle opportunità educative che forniscono la strada più affidabile per uscire definitivamente dalla povertà (Shaw et al. 2006).

			Il governo disciplinare della povertà, centrato sul lavoro, non è riuscito a migliorare la vita delle madri povere in generale, ma le sue conseguenze per le più svantaggiate sono state di gran lunga peggiori. Il programma TANF ha tra le sue utenti un gran numero di donne che lottano con significativi problemi di salute mentale e fisica, e che portano il peso delle conseguenze a lungo termine di abusi sessuali e violenza domestica. Per molte di queste donne, il solo lavoro non porterà mai “all’autosufficienza”, in quanto i poveri negli Stati Uniti si trovano davanti a ostacoli e barriere che il solo lavoro non può superare. Come spiegato da Handler e Hasenfeld (2007: 51):

			Molti dei poveri non beneficerebbero di un’economia di pieno impiego perché incontrano importanti barriere all’occupazione: disabilità, responsabilità familiari, età, istruzione e competenze molto limitate. Nel 1999, meno della metà (42%) degli individui poveri lavorava. Di coloro che non lavoravano, il 24% era disabile, il 27% era in pensione, il 23% aveva responsabilità familiari e di assistenza, il 15% aveva più di 64 anni, il 17,5% aveva solo un’istruzione elementare o inferiore, e il 23% erano immigrati con competenze limitate.

			Il caso della violenza domestica offre un esempio particolarmente crudo del modo in cui l’incessante insistenza sul lavoro imponga ulteriori disagi a coloro che già soffrono le difficoltà maggiori. A livello federale, gli studi suggeriscono che tra il 60 e il 75% delle donne nel programma TANF abbiano subito abusi fisici nel corso della loro vita (Tolman e Raphael 2000). Storicamente, i programmi di assistenza sociale hanno rappresentato per le donne un modo per sottrarsi a uomini capofamiglia abusanti (Gordon 1994; Soss 2000), ma questa opzione è divenuta sempre meno praticabile a causa della crescente inaccessibilità dei sussidi TANF. Anche quando le donne entrano nel programma, il focus sul lavoro, guidato dalla performance, si traduce in poca attenzione agli effetti persistenti e ai pericoli derivanti dalla violenza domestica. Gli studi dimostrano che i case manager raramente cercano prove di violenza domestica e hanno poche risorse disponibili per affrontare i problemi che ne derivano (Lindhorst, Meyers e Casey 2008; Lindhorst e Padgett 2005). Costrette da lavori a basso salario che si dimostrano insostenibili e dalle difficoltà di rientro nel programma TANF, le donne si ritrovano a non poter che tornare da un partner violento. Come è emerso nell’intervista fatta da Collins e Mayer (2010: 121) con Delia, all’interno del programma le regole del TANF spesso rendono le donne povere più vulnerabili agli abusi. 

			Quest’uomo mi ha quasi ucciso una volta, davanti a mio figlio. Ha minacciato di uccidermi di nuovo, questa volta davanti a molte persone. Sentivo davvero che faceva sul serio. Ho fatto sapere al mio case manager che avevo paura di uscire di casa. Voglio dire che era diventato così grave che non volevo nemmeno andare a fare la spesa – pagavo dei ragazzini del quartiere per andare al posto mio. Quindi, non farò nessuna attività in quel quartiere. Non morirò per mano di quest’uomo perché volete che venga a sedermi in una classe per due ore e poi vada a pulire i bagni di qualcuno. Ho provato a chiedere loro di mettermi da qualche altra parte dall’altra parte della città. Nessuno poteva farlo. Sapete di cosa parlo? Nessuno di loro poteva mettermi da qualche altra parte. Sono stata appena sanzionata.

			Esattamente come i dilemmi sociali di Shakira (cura e lavoro) erano stati rielaborati dal Temporary Assistance for Needy Families (TANF) in un problema psichiatrico individuale, allo stesso modo la vulnerabilità sociale di Delia (Derivante dall’abuso subito) viene trasformata in un caso individuale di non conformità che merita una sanzione. Le sanzioni, naturalmente, dovrebbero promuovere l’avanzamento sociale ed economico infondendo disciplina e instradando gli utenti verso il lavoro. La ricerca empirica, tuttavia, suggerisce che le sanzioni raramente hanno effetti positivi (Meyers et al. 2006): non solo gli utenti più svantaggiati, che affrontano barriere significative nell’accesso al lavoro, sono più facilmente oggetto di sanzione, ma le sanzioni tendono inoltre a peggiorare la loro situazione (Meyers et al. 2006; Cherlin et al. 2002; Wu et al. 2006). Questi risultati corrispondono al quadro generale di effetti negativi o nulli associati agli strumenti TANF più disciplinari, come i limiti di tempo e i requisiti di lavoro, in contrasto con gli effetti più positivi dell’estensione dell’assistenza all’infanzia e di altri supporti al lavoro (Looney 2005; Grogger 2003).

			Data la centralità delle sanzioni nel paternalismo neoliberale e nel programma Florida WT, è istruttivo dare un’occhiata più da vicino a come questo strumento influenzi un’importante indicatore di benessere tra coloro che lasciano il programma: i guadagni. Per valutare questa relazione, abbiamo stimato modelli di regressione dei guadagni degli utenti, utilizzando un panel dataset a livello individuale per un periodo che si estende su più di due anni per ogni utente. Osserviamo i guadagni degli utenti per tutti gli adulti, single e di sesso femminile che sono entrati nel WT per un primo periodo a partire dal gennaio 2001 e ne sono usciti prima del terzo trimestre del 2002116. Ogni utente viene osservato in tre periodi: (1) ciascuno dei quattro trimestri precedenti all’ingresso nel WT, (2) il periodo di iscrizione al WT, e (3) ciascuno dei quattro trimestri successivi all’uscita117. La nostra variabile osservata sono i guadagni trimestrali corretti per l’inflazione, e i predittori in ogni modello includono diverse caratteristiche dell’utente118, effetti fissi legati alla contea di residenza, e indicatori per ogni trimestre di osservazione. Infine, ogni modello include una variabile che indica se un utente è uscito a causa di una sanzione e una serie di termini di interazione tra questa variabile e ciascuna delle variabili indicatrici trimestrali. La logica dell’analisi è semplice. La variabile sanzione ci permette di osservare la differenza di guadagno tra utenti sanzionati e non sanzionati, mentre le interazioni ci permettono di vedere come questo “earnings gap” cambia nel periodo prima e dopo il primo periodo TANF.
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			Grafico 11-4. Guadagni trimestrali degli utenti prima e dopo il primo periodo TANF, per numero di sanzioni subite.

			Abbiamo calcolato due versioni di questo modello, a partire dalla definizione del gruppo “mai sanzionati”, che comprende tutti gli utenti che non hanno subito provvedimenti in nessun momento del priodo di osservazione. Nel primo modello, abbiamo confrontato questo gruppo con gli utenti che sono stati sanzionati durante il primo periodo ma non una seconda volta nei quattro trimestri dopo l’uscita. Nel secondo, abbiamo confrontato questo gruppo con gli utenti che sono stati sanzionati nel primo periodo e in almeno un altro periodo nei quattro trimestri successivi all’uscita119.

			Il grafico 11-4 presenta i nostri risultati principali in termini di guadagni trimestrali previsti per ogni gruppo. Questi risultati indicano le disparità che esistono dopo aver controllato le differenze a livello individuale, come l’identificazione razziale e il livello di istruzione (vedi nota 18), e includendo gli effetti fissi della contea: possono essere quindi interpretati come differenze medie tra gli utenti che risiedono nella stessa contea e, quindi, sono esposti alle stesse economie locali e pratiche sanzionatorie del WT.

			I risultati rivelano una chiara gerarchia di guadagni tra i gruppi durante i trimestri precedenti l’ingresso nel WT. Gli utenti destinati a non essere sanzionati avevano guadagni più alti degli utenti che avrebbero ricevuto una sola sanzione, che avevano a loro volta introiti superiori a quelli degli utenti che avrebbero ricevuto più sanzioni. Questo stesso ordinamento riappare nei trimestri post-TANF, ma i divari di guadagno per ogni gruppo si espandono considerevolmente: prima dell’entrata nel WT, gli utenti che avevano ricevuto una volta una sanzione guadagnavano circa 300 dollari al trimestre in meno degli utenti non sanzionati; dopo l’uscita, questo divario sale a oltre 500 dollari al trimestre. I risultati per gli utenti che hanno ricevuto più sanzioni sono simili, ma su una scala più ampia: prima di entrare, questo gruppo guadagnava circa 600 dollari al trimestre meno degli utenti del gruppo non sanzionato; dopo l’uscita, questo divario raddoppia a più di 1.200 dollari al trimestre.

			Per valutare il significato sostanziale di questi risultati, si deve guardare più da vicino lo scenario migliore degli utenti mai sanzionati. Come mostrato nel grafico 11-4, questi utenti avevano guadagni molto bassi prima di entrare nel programma, circa 1.900 dollari a trimestre (633 dollari al mese). Per questo gruppo di utenti “di maggior successo”, il passaggio attraverso il programma WT si traduce in un aumento di solo l’8,4% dei guadagni reali in un periodo che si estende per più di due anni. Nel quarto trimestre dopo l’uscita, il guadagno medio trimestrale per il gruppo mai sanzionato è di soli 2.160 dollari (720 dollari al mese), una cifra che rimane molto al di sotto della soglia di povertà per qualsiasi dimensione familiare.

			Per gli utenti sanzionati, i risultati sono ancora peggiori. Il passaggio attraverso il programma WT si traduce in guadagni che, in termini assoluti, sono ancora più bassi dei guadagni insufficienti che avevano un anno prima di entrare nel loro primo periodo TANF. Gli utenti sanzionati solo una volta hanno sperimentato una diminuzione del 7,4%, nonostante il fatto che avessero “imparato la lezione” e non fossero stati più sanzionati. L’erosione dei guadagni tra gli utenti sanzionati più di una volta è particolarmente drammatica: nel quarto trimestre dopo l’uscita, questi utenti guadagnavano in media 700 dollari (233 dollari al mese). Rispetto al quarto trimestre prima di entrare nel WT, ciò rappresenta una diminuzione media dei guadagni reali del 42%. Chiaramente, il grande divario di guadagno pre-partecipazione tra questo gruppo e gli altri indica che questi capifamiglia affrontano significative barriere al lavoro. L’esperienza TANF non fa nulla per migliorare la loro posizione rispetto agli altri gruppi e li spinge verso guadagni più bassi rispetto a quelli precedenti. Per questi utenti, l’assistenza sociale one-stop è veramente una “macchina di mobilità verso il basso” (Collins e Mayer 2010).

			Cittadinanza e integrazione civica

			Per valutare le conseguenze del paternalismo neoliberale, bisogna anche fare il punto su come questo ha posizionato i poveri in quanto cittadini e partecipanti alla politica. La cittadinanza, naturalmente, è stata centrale nella storia del moderno stato sociale (Marshall 1964; Esping-Andersen 1990; Lieberman 2005; Somers 2008). I programmi di assistenza sociale per le famiglie povere sono serviti, in vari momenti, come strumento per sostenere il contributo civico delle madri repubblicane, per “americanizzare” le famiglie immigrate, per insegnare virtù, regolare i comportamenti morali e rendere i poveri partecipi della democrazia (Gordon 1994; Cruikshank 1999; Ward 2005). I programmi di assistenza sociale rappresentano un importante spazio di cittadinanza in sé e sono una forza attiva che posiziona i poveri in relazione agli altri cittadini e allo stato (Soss 2000; Soss e Schram 2008).

			Negli ultimi anni, una crescente letteratura ha iniziato a indagare come le politiche pubbliche siano importanti per determinare il significato e la pratica della cittadinanza e, più in generale, per la vitalità e il funzionamento della democrazia (Mettler e Soss 2004). Un corpus sostanzioso di ricerche suggerisce che i sistemi di policy possono, in effetti, rafforzare la cittadinanza democratica. Oltre a dare ai cittadini ragioni per partecipare e risorse per farlo, le politiche possono favorire l’impegno attraverso i messaggi che trasmettono (Campbell 2007b; Schneider e Ingram 1997). Nei programmi di assistenza sociale, per esempio, i cittadini hanno incontri insolitamente diretti e personali con l’autorità statale su questioni che li riguardano da vicino (Soss 2000): esperienze positive possono rafforzare la sensazione di essere cittadini a pieno titolo e alla pari, dimostrando che le loro preoccupazioni sono legittime e che le loro voci vengono ascoltate da un governo reattivo (Mettler 2005).

			Quando Deborah Stone (2008: 245) afferma che “fatto bene, l’aiuto del governo rafforza la democrazia”, non sta solo esprimendo le speranze dei teorici della cittadinanza sociale (Marshall 1964; Pateman 2005; Olson 2006). La ricerca suggerisce che le politiche sociali “fatte bene” rafforzano la democrazia rendendo i cittadini portatori di diritti condivisi, partecipanti al processo decisionale e soggetti attivi che vengono sostenuti negli sforzi per indirizzare le proprie vite. Le politiche che riuniscono i cittadini sotto supporti sociali “universali” di solito comportano un aumento della fiducia sociale e trasmettono ai beneficiari il senso di avere pieni diritti civili (Kumlin e Rothstein 2005; Mettler 2005). Tali politiche possono inoltre servire come potenti fonti di partecipazione politica, come nel caso degli anziani che sono parte del programma di Social Security, i quali mostrano livelli più alti di impegno politico perché ricevono risorse che facilitano la partecipazione, vengono mobilitati da gruppi di interesse legati al programma e hanno chiari incentivi a mobilitarsi in difesa dei sussidi (Campbell 2003).

			Lo studio di Suzanne Mettler (2005) sul G.I. Bill indica una serie ancora più ampia di meccanismi di integrazione. Il G.I. Bill ha aumentato il livello di impegno tra i veterani della Seconda guerra mondiale perché ha rafforzato il loro senso di appartenenza civica, costruendo occasioni di impegno, aumentando i livelli di istruzione, e offrendo ai beneficiari esperienze positive di governo “caratterizzate da equità e facilità di accesso” (Mettler 2005: 85). L’importanza di quest’ultimo fattore è sottolineata da studi che dimostrano che quando i cittadini vedono le procedure del programma come giuste e credono che le autorità rispondano alle regole e alle richieste, sviluppano opinioni più positive sul governo e diventano più disposti a esprimere i loro bisogni e le loro lamentele (Soss 2000; Kumlin 2004).

			In termini di approccio all’integrazione civica, il paternalismo neoliberale comporta un netto rifiuto di questa linea di pensiero. La cittadinanza democratica può essere un’esperienza accessibile a una parte di coloro che usufruiscono di programmi che offrono sussidi sicuri e adeguati, mettono sullo stesso piano diritti e posizione, e strutturano le relazioni di autorità secondo valori democratici. Ma i poveri sono diversi. I loro comportamenti disfunzionali e le loro patologie sociali rendono questo approccio inefficace o, peggio, controproducente.

			Lawrence Mead (1986, 2005), per esempio, sostiene che il disordine sociale e la debole autodisciplina hanno reso i poveri incapaci di sostenere il peso degli obblighi civici. I loro bassi tassi di occupazione e partecipazione civica derivano da un’origine comune: mancano dell’autodisciplina necessaria per mettere ordine nella loro vita, adeguare i comportamenti alle intenzioni, dare contributi produttivi alla società, “meritare la stima degli altri [e rendere] immaginabile una comunità di cittadini uguali” (Mead 1997b: 229). In questo contesto, L’integrazione civica e politica è mal servita da programmi “permissivi” orientati ai diritti che presuppongono che i beneficiari possano agire in base al loro interesse personale, perseguire opportunità e partecipare come pari al processo decisionale.

			La grande conquista della riforma del welfare del 1996, per Mead (2005), è che stabilisce una “definizione operativa della cittadinanza” centrata sull’obbligo e la fa rispettare attraverso metodi di controllo e supervisione (Mead 1986, 1997a), bypassando i valori liberal-democratici (privacy, diritti e partecipazione) e cercando innanzitutto di portare avanti il mantra “make citizens first” usando l’autorità statale per imporre il lavoro e penalizzare la non conformità (Mead 2005). Una volta assicurato il rispetto degli obblighi civici, secondo Mead le autorità statali possono rendere i poveri più rispettabili per i loro concittadini e infondere loro l’autodisciplina necessaria a diventare membri attivi della comunità a pieno titolo.

			Le conseguenze civiche di questa svolta disciplinare possono essere valutate da molti punti di vista e in diversi ambiti. Una misurazione chiave della qualità della cittadinanza di cui godono i poveri è il modo in cui le istituzioni di governo rispondono ai cambiamenti dei loro bisogni e alle loro rivendicazioni (Nelson 1984; Hasenfeld 1985; Soss 2000), e come già visto in questo capitolo, l’ascesa del paternalismo neoliberale ha comportato una forte contrazione della capacità di risposta. Dal punto di vista amministrativo e culturale, il programma TANF ha adottato una posizione deterrente, mentre le politiche penali hanno portato i poveri in un sistema di gestione statale più punitivo e di sorveglianza (Wacquant 2009).

			Con il paternalismo neoliberale, le istituzioni correzionali e assistenziali sono state riorganizzate secondo principi autoritari nelle interazioni stato-cittadino, pertanto l’esperienza di tali ambienti da parte dei poveri ha finito per incarnare nella pratica una serie di concetti politici astratti, quali diritti e doveri, potere e autorità, voice e posizione civica. Lo spostamento delle interazioni tra Stato e poveri sul terreno del controllo attraverso la prigione, la libertà vigilata e la libertà condizionata ha avuto profonde conseguenze, così come le ha avute il fatto che il sistema penitenziario e di assistenza sociale sono stati entrambi ristrutturati in base a principi di controllo autoritario, sorveglianza e conformità.

			Gli ultimi decenni hanno visto l’ascesa delle prigioni di massima sicurezza e di un più ampio spostamento verso un irrigidimento delle condizioni nei luoghi di detenzione, la parallela riduzione dei programmi di riabilitazione e di uscita anticipata, nonché la crescente tendenza a trasferire i prigionieri in luoghi remoti. Tali cambiamenti, insieme alle nuove regole che limitano le possibilità dei prigionieri di portare avanti le proprie istanze (Prison Litigation Reform Act del 1996), hanno aumentato l’isolamento e la vulnerabilità delle persone condannate al carcere proprio nel momento in cui le prigioni diventavano più centrali nelle relazioni dei poveri con il governo (Johnson 2002; Feeley e Swearingen 2004; Katzenstein 2005; Wacquant 2009).

			Come osservato nei capitoli precedenti, i programmi di welfare hanno subito un simile spostamento verso relazioni autoritarie che enfatizzano la conformità dell’utente e la subordinazione al potere statale. Per facilitare la costruzione di cittadini-lavoratori competenti, il nuovo regime ha ridotto i diritti formali dei beneficiari sia come lavoratori sia come cittadini. Nello scenario neoliberale, i sussidi dell’assistenza sociale sono stati riformulati come “salari” pagati in cambio di ore di attività lavorativa. Eppure, i beneficiari del TANF non si qualificano come uguali agli altri lavoratori e, quindi, hanno una posizione ambigua in relazione alle leggi sul salario minimo e agli statuti anti-discriminazione, privati del diritto dei lavoratori alla contrattazione collettiva e di quello costituzionale di scegliere le condizioni del proprio lavoro (Collins e Mayer 2010: 131-46; C. Goldberg 2007). Allo stesso tempo, il programma TANF ha cancellato il diritto all’aiuto e, in molti luoghi, ha imposto nuove restrizioni sui diritti al giusto processo, sui motivi accettabili per i reclami e sull’accesso a udienze eque (Mink 1998). In cambio dei loro scarsi aiuti, gli utenti rinunciano anche a sostanziali diritti alla privacy, di cui altri cittadini godono in base al quarto emendamento (Gustafson 2009), in quanto i registri statali possono essere inseriti nei sistemi informatici, incrociati con i dati sulle indagini penali, e in alcuni stati le loro case possono essere perquisite da funzionari del programma (Gustafson 2009). Al di là di queste erosioni formali del riconoscimento civico, bisogna anche considerare l’esperienza delle donne povere che entrano oggi nel TANF, il cui ingresso nel programma è segnato da rituali di stigmatizzazione che sanciscono il loro status di sospette e i loro obblighi verso le autorità. In molti stati, le richiedenti sono sottoposte a un trattamento in stile poliziesco, con impronte digitali e fotografie per facilitare la sorveglianza. Vengono informate delle severe sanzioni in caso di frode e costrette a firmare piani di responsabilità individuale che elencano gli obblighi sottolineando l’assenza di diritti. Per conformarsi agli obblighi relativi al mantenimento dei figli e allo stabilimento della paternità, sono obbligate a divulgare i dettagli relativi alle loro storie sessuali, oltre a quelli relativi alla loro vita domestica che facilitano il monitoraggio dei beni, delle fonti di reddito e dell’utilizzo dei sussidi.

			Una volta accettata la domanda, le utenti TANF si trovano in una posizione di subordinazione, vulnerabilità e dipendenza rispetto all’autorità del case manager, spinte da un’attività all’altra senza opportunità di stabilire programmi e obiettivi o di partecipare alle scelte sul proprio caso. Convocate continuamente per produrre documenti che verificano la loro conformità e minacciate di sanzione se si allontanano, queste donne percepiscono il case manager come autorità massima e con pieni poteri sulle loro vite, ignare dei forti vincoli cui anche questi ultimi sono sottoposti. Come spiegato da un utente a Joe Soss (2000: 134), “la tua vita è nelle loro mani. La vita di tuo figlio è nelle mani di quell’operatore. Se non gli piaci, se non gli sorridi, può fare tutto quello che vuole”.

			In effetti, i case manager e gli utenti spesso convergono in modi sorprendenti quando descrivono relazioni che si basano su rapporti di potere paternalistici e sull’elaborazione routinaria di documenti. Nel capitolo 10, abbiamo visto il case manager del WT che ha descritto il suo lavoro come “pascolare il bestiame”: “un guardiano del bestiame si limita a far passare le persone, senza prendersi il tempo di occuparsi di loro. Un pastore si prende cura delle pecore, le accudisce, le cura. Non è nella mia natura guardare il bestiame e ora devo imparare a farlo”. Una utente dell’assistenza sociale intervistata da Soss (2000) ha usato la stessa metafora, tra altri paragoni illuminanti, per trasmettere i suoi sentimenti di subordinazione e frustrazione: “è come se fossi in una grande fattoria, con i pungoli per il bestiame. Mi sentivo come un numero, o come se fossi in un sistema penitenziario. Come ho detto, è come se usassero un pungolo per il bestiame. Loro sono i cowboy e tu sei una mucca. Queste persone sono del tipo ‘stai zitto e segui la linea’”.

			L’enfasi presente in questa affermazione sul fatto di essere messi a tacere era un tema comune nelle interviste che Soss (2000) ha condotto con gli utenti dell’assistenza sociale. In quanto subalterni in relazioni disciplinari, gli utenti hanno spiegato che “si impara a stare zitti e a prendere qualsiasi cosa venga distribuita”. Le donne facevano grandi sforzi per presentarsi in modi che pensavano sarebbero stati apprezzati e premiati dai case manager, e anche se non era raro che le utenti fallissero nei loro sforzi di stare zitte, la maggior parte ha riferito di essersi sforzata per evitare di parlare o sollevare questioni. Le motivazioni fornite per questo auto-disciplinamento si sono concentrate coerentemente su due temi: parlare sarebbe stato inutile (non avrebbe influenzato le decisioni), e sarebbe stato rischioso (avrebbero potuto inimicarsi il case manager e, quindi, perdere il sussidio o subire azioni punitive). Un utente intervistato da Soss (2000) ha dato una descrizione particolarmente sintetica e lapidaria delle lezioni apprese e delle implicazioni per la voice politica.

			Futilità: Devi solo aspettare e vedere cosa ti fanno. È così che mi sento. A volte vorrei dire qualcosa. Ma lascio perdere. Perché sento che verrò trattato comunque nello stesso modo. Quindi non importa se dico qualcosa o no. Qualsiasi cosa vogliano fare, la faranno a prescindere, che io dica qualcosa o no. Hanno loro il potere, quindi devi ascoltare quello che dicono.

			Vulnerabilità: Penso che se dico qualcosa, conoscono un modo per tagliarmi fuori. E poi non avrei niente per me e i miei figli, solo perché ho detto qualcosa. Questo è il loro potere, proprio lì. Questo è il potere. Ecco perché nessuno si lamenta.

			Gli alfieri del paternalismo neoliberale potrebbero sostenere che queste dinamiche sono accettabili perché in definitiva promuovono una più ampia integrazione civica dei poveri, ma due aspetti di tale argomentazione meritano particolare attenzione. In primo luogo, richiedendo competenza e imponendo il lavoro, essi ritenevano che il programma TANF avrebbe aumentato il rispetto dell’opinione pubblica per i poveri, aumentando la volontà pubblica di aiutarli e neutralizzando gli effetti corrosivi degli stereotipi razziali (Soss e Schram 2007). In secondo luogo, portando la disciplina ai poveri e coinvolgendoli nel lavoro, sostenevano che il programma TANF avrebbe dato ai poveri le competenze necessarie per sostenere gli oneri della partecipazione civica, dando un freno alla “cultura della lamentela” basata sulla passività e sulla marginalità, e spingendo i poveri verso forme di impegno civico e politico che li avrebbero messi sullo stesso piano dei loro concittadini (Mead 1992, 2005).

			La prima aspettativa è stata nettamente contraddetta dalle ricerche portate avanti sull’evoluzione dell’orientamento dell’opinione pubblica prima e dopo la riforma del welfare a metà degli anni Novanta120. Il governo disciplinare della povertà ha goduto di popolarità, ma non ha generato una percezione pubblica più positiva dei poveri o dei beneficiari dell’assistenza sociale, così come la riforma incentrata sul lavoro non ha ridotto l’accostamento di aiuti pubblici e dipendenza, o la sovrapposizione di povertà e mancanza di impegno. Sulla scia della riforma del welfare, gli americani non sono diventati più disposti a spendere per i poveri, per i neri o per il welfare, anzi il livello di opposizione pubblica alla riduzione della disuguaglianza e all’innalzamento degli standard di vita per i poveri è in realtà aumentato. Da una parte il welfare ha continuato a suscitare alti livelli di opposizione pubblica, e gli oppositori del welfare non sono diventati più favorevoli agli sforzi anti-povertà in generale, dall’altra la forte relazione tra gli stereotipi anti-neri e gli atteggiamenti verso la povertà e il welfare non è diminuita in nessun modo percettibile.

			Solo un osservatore formatosi nella logica contorta delle argomentazioni civiche in favore della riforma del welfare potrebbe trovare questi risultati sorprendenti. Come era facile immaginare, l’idea dei paternalisti che il governo disciplinare della povertà avrebbe portato i cittadini a considerare i poveri come pari non trattandoli come sospetti e meno competenti di loro è naufragata. 

			La ricerca empirica è stata altrettanto inclemente verso la previsione che le riforme paternaliste avrebbero trasformato i poveri in partecipanti più attivi nella vita civile e politica. Nelle sue interviste con i beneficiari dell’assistenza sociale negli anni ‘90, Soss (2000) ha scoperto che gli individui tendono a trarre lezioni dalle loro esperienze del programma sulla natura del governo e l’efficacia dell’azione politica: esperienze più positive con le autorità del programma hanno portato a una visione più positiva del governo e dell’impegno politico; quelle più negative hanno avuto l’effetto opposto. Ulteriori ricerche hanno corroborato questo “effetto spillover”, suggerendo che le esperienze dei sistemi autoritari di welfare e di giustizia penale minano la fiducia sociale, la partecipazione politica e la fede nel governo (Lawless e Fox 2001; Kumlin 2004). Le analisi di grandi campioni attraverso i sondaggi confermano che questi effetti rimangono discernibili dopo aver tenuto sotto controllo i tratti che distinguono gli utenti dell’assistenza sociale da altre persone povere (Campbell 2003), e che l’allontanamento civico e politico diventa sempre più definitivo man mano che gli individui accumulano esperienze con i programmi di welfare (Mett-Ler e Stonecash 2008).

			Rispondendo a questi studi, Lawrence Mead (2004b: 672) ha replicato che non è “convinto perché non controllano gli effetti di selezione”. Gli apparenti effetti negativi dei disegni paternalistici sarebbero pertanto “lo specchio più delle persone che entrano nei programmi piuttosto che di ciò che il programma fa” (Mead 2001b: 676), tuttavia, ricerche più recenti rendono questa affermazione difficile da sostenere. Analizzando i dati dello studio longitudinale Fragile Families, Bruch, Ferree e Soss (2010) hanno potuto controllare molte delle differenze non osservate precedentemente enfatizzate da Mead (uso di sostanze, violenza domestica, livello di difficoltà coniugali, condanne penali e allontanamento dai figli), nonché tenere conto delle differenze a livello statale nei sistemi di policy TANF e delle caratteristiche istituzionali che determinano l’accesso elettorale. Nonostante ciò, Bruch, Ferree e Soss (2010) hanno confermato che le esperienze con i programmi statali TANF hanno effetti negativi significativi e sostanziali sui tassi di impegno civico e sui tassi di impegno politico tra i poveri.
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			Grafico 11-5. Odds ratio di partecipazione politica e civica in base alla ricezione del TANF negli Stati con indice di paternalismo basso e alto

			Utilizzando un indice di paternalismo TANF simile a quello impiegato nel capitolo 5, gli autori hanno visto come gli effetti sull’impegno civico e politico varino tra gli Stati con diversi regimi TANF. Se le esperienze con le relazioni di autorità nei programmi TANF influenzano l’impegno civico e politico, allora gli effetti della partecipazione al programma dovrebbero variare tra Stati con disegni TANF più o meno paternalisti. Il grafico 11-5 presenta i risultati chiave come odds ratio per due gruppi di utenti – quelli che hanno partecipato a un programma in uno Stato ad alto paternalismo e quelli che hanno partecipato a un programma in uno Stato a basso paternalismo – rispetto a un gruppo base di intervistati che non hanno partecipato a nessun programma TANF. Gli odds ratio superiori a 1,0 indicano un effetto positivo del programma rispetto al gruppo di base, mentre quelli inferiori indicano un effetto negativo. Vengono esaminati quattro risultati: il voto, tutte le forme riportate di partecipazione politica, tutte le forme riportate di partecipazione civica e una misurazione complessiva del grado di impegno civico e politico dell’individuo (per i dettagli si veda Bruch, Ferree e Soss 2010).

			I risultati sono inequivocabili. In tutti e quattro i casi, gli effetti della partecipazione al welfare dipendono dal grado di paternalismo nel programma TANF di uno Stato. Le esperienze nei programmi TANF che sono più paternalisti della media nazionale abbassano significativamente le probabilità di qualsiasi forma di impegno civico e politico. Al contrario, le esperienze in programmi TANF che sono meno paternalisti della media nazionale non hanno effetti statisticamente rilevanti sull’impegno civico e politico. Di conseguenza, contrariamente a quanto sostenuto dai paternalisti, i programmi di welfare impostati su controllo e supervisione non sembrano accelerare l’integrazione civica e politica. Se da un lato, in Stati con versioni più moderate del programma, queste esperienze non sembrano avere alcun effetto sulla profonda marginalità civica e politica dei poveri, in Stati con versioni più paternaliste i programmi rafforzano attivamente questa marginalità, spingendo i poveri ancor più fuori dalla vita civile e politica.

			Un’ulteriore prova di questa dinamica è fornita da un’analisi dei panel dataset dello Youth Development Study, che ha seguito un gruppo di studenti delle scuole pubbliche del Minnesota dalla nona classe in poi, intervistando ripetutamente gli stessi individui negli anni successivi al 1988 (Swartz et al. 2010). Sebbene il fatto che il campione sia ristretto al Minnesota possa limitare la generalizzazione, esso consente di testare gli effetti politici a un livello altamente specifico. Per esempio, per neutralizzare le distorsioni derivanti dalle dichiarazioni spontanee di partecipazione elettorale, che possono variare da un gruppo all’altro, Swartz e i suoi colleghi (2010) basano la loro analisi sui registri di voto convalidati dallo stato del Minnesota. Inoltre, per isolare meglio gli effetti delle esperienze di welfare, gli autori hanno previsto il voto post-programma nelle elezioni del 2000, controllando il voto pre-programma nelle elezioni del 1994. I loro risultati confermano con forza gli studi precedenti.

			I votanti del 1994 [erano] 10 volte più propensi a votare nel 2000 [di] coloro che non avevano votato nel 1994. Anche al netto di questo forte controllo, tuttavia, i beneficiari dell’assistenza sociale del 1996 sono rimasti il 61% meno propensi a votare rispetto ai non beneficiari nelle elezioni del 2000. Noi interpretiamo gli effetti persistenti dell’esperienza del welfare sul voto successivo come risultanti dalla struttura istituzionale e dai significati culturali associati a questa forma di assistenza governativa, compresi i criteri basati sui mezzi, la discrezionalità del case manager, la sorveglianza e lo stigma associati alla ricezione del welfare che insegnano ai giovani adulti beneficiari che non hanno potere e influenza nelle loro interazioni con il governo.

			Le conclusioni di questi studi sul welfare sono rafforzate da analisi che aggiungono il lato correzionale del governo paternalista della povertà. La detenzione di massa, naturalmente, ha limitato la partecipazione civica dei poveri attraverso gli effetti diretti delle leggi di privazione del diritto di voto (Manza e Uggen 2006) e attraverso gli effetti indiretti della marginalizzazione sociale ed economica (Western 2006). Una recente ricerca di Vesla Weaver e Amy Lerman (2010) dimostra che questi effetti depressivi sono notevolmente rafforzati da dinamiche che rispecchiano le conseguenze del paternalismo assistenziale. Analizzando due dataset nazionali, essi scoprono che il venire in contatto con la giustizia penale ha un effetto fortemente negativo sul voto, sulla partecipazione a gruppi civici e sulla fiducia nel governo. Questi effetti negativi si approfondiscono man mano che gli incontri con il sistema di giustizia penale diventano più numerosi e/o gravi, e non possono essere spiegati da differenze nella criminalità o nello status socioeconomico.

			In sintesi, le ricerche empiriche esistenti suggeriscono con forza che il governo disciplinare della povertà non sia riuscito a promuovere l’integrazione civica e politica dei poveri, aggravando al contrario la loro marginalità. A questo proposito, è fondamentale sottolineare che risultati più positivi per i poveri sembrano derivare dagli stessi tipi di disegni di policy che producono tali risultati nella cittadinanza più ampia. Anche i programmi di aiuto mirati e basati sui mezzi che collegano i diritti agli obblighi sembrano capaci di attirare i poveri nella vita civile se adottano elementi di progettazione più democratici.

			Negli Stati Uniti, il miglior esempio è il programma Head Start per i bambini poveri, un residuo dell’etica della War on Poverty della “massima partecipazione possibile”, che sottolineava l’importanza della volontarietà e della partecipazione dei genitori nell’apprendimento delle regole di autonomia attraverso i consigli di policy del centro. Le descrizioni degli utenti di Head Start ribaltano le dinamiche silenziose del paternalismo assistenziale, con le madri coinvolte nel programma che dichiarano “quando vai all’orientamento, dicono, ‘abbiamo bisogno del tuo aiuto’”, e che apprezzano “l’opportunità di andare a un incontro dove si prendono decisioni” (Soss 2000). Le intervistate esprimevano la convinzione che qualcuno “ti ascolta quando esprimi la tua opinione”, e sostenevano che Head Start le facesse sentire “in un certo senso gasate” (L. White 2002). Il dataset di Fragile Families (Bruch, Ferree e Soss 2010) fornisce sostegno statistico a queste conclusioni, secondo cui le esperienze con il programma Head Start aumentano significativamente i livelli complessivi di impegno civico e politico. Come ben riassunto da Deborah Stone (2008: 259): “in Head Start, le madri crescono come cittadine mentre [partecipano alle decisioni e] si rendono conto che non solo aiutano gli altri, ma che gli altri contano su di loro”.

			In sintesi, non c’è ragione per cui le politiche non possano essere progettate per ridurre la marginalità civica dei poveri. Il paternalismo neoliberale, tuttavia, diminuisce la cittadinanza dei poveri subordinandola al perseguimento autoritario della disciplina. Le donne nei programmi di welfare non sono più sostenute come madri-cittadine, e sono soggette a coercizione sotto ambigue e limitate protezioni legali come lavoratrici-cittadine (Collins e Mayer 2010). Il governo disciplinare della povertà non ha portato ai poveri quella rispettabilità sociale promessa dai riformatori paternalisti, e al contrario li ha spinti ancora più ai margini come partecipanti alla vita civile e politica.

			Conclusione

			Con la progressiva diminuzione del numero di utenti del welfare e il parallelo aumento dei tassi di occupazione, è diventata opinione comune l’idea che il governo disciplinare della povertà sia stato un bene per il paese, un bene per gli sforzi di riduzione della povertà e un bene per i poveri stessi. Questo capitolo ha presentato una valutazione critica che è nettamente in contrasto con l’opinione prevalente, tanto che ora che abbiamo considerato i dati, vale la pena fermarsi un momento per riflettere su come tanti acuti osservatori siano potuti convergere su una conclusione così diversa dalla nostra.

			In primo luogo, la maggior parte delle valutazioni positive procede trattando la riforma del welfare in modo isolato, separandola dalla più ampia svolta disciplinare nel governo della povertà. Eppure, come abbiamo visto nel corso di questo libro, le attività relative al sistema penale e di welfare sono state trasformate, e operano oggi, come due facce di un unico sviluppo politico. Lo spostamento di attenzione dello Stato dal welfare al controllo penale, e la criminalizzazione del welfare stesso sono oggi al centro del governo della povertà (Wacquant 2009). Poiché è la loro congiunzione a influenzare le vite nelle comunità povere, ha poco senso analizzare gli effetti della riforma del welfare come se non fossero parte di un regime di governo più ampio.

			In secondo luogo, la maggior parte delle valutazioni della riforma del welfare ha preso forma all’interno della cornice stabilita dalla campagna politica per abolire l’AFDC (Schram e Soss 2001). L’elevazione della “dipendenza a lungo termine” a problema sociale critico ha fatto sì che il calo dei casi e l’aumento dei tassi di occupazione che ne sono conseguiti siano diventati i principali indicatori del successo della politica. Questa conclusione è stata sostenuta da ripetuti riferimenti alle eccessive “previsioni di sventura” che gli oppositori liberali hanno sbandierato durante la fase finale di scontro pre-approvazione della riforma nel 1996. Le donne povere con bambini si sono spostate dal welfare al lavoro, e il cielo non è caduto, o forse dovremmo dire, “il cielo non è caduto ulteriormente”, perché le condizioni di vita per le famiglie povere con capofamiglia donna prima della riforma del welfare erano già a dir poco terribili. Sottolineando come l’aumento del tasso di occupazione non abbia peggiorato drammaticamente queste condizioni, i riformatori hanno nascosto il fatto di non aver mantenuto le loro stesse promesse: il calo dei casi in carico è inquadrato come un segno di diminuzione dei bisogni, quando in realtà è il risultato di un accesso limitato; i tassi di occupazione più elevati sono interpretati come passi verso l’autosufficienza, come se non fosse evidente che questi lavori senza alcuna prospettiva sono in grado di offrire solo un salario inadeguato, con prospettive di avanzamento irrisorie, rendendo impossibile provvedere agli obblighi familiari. Audaci promesse di integrazione civica e politica vengono lasciate indisturbate, senza sottoporle a un serio esame empirico.

			Infine, un sano dibattito è stato stimolato dal contrasto simbolico tra l’Aid to Families with Dependent Children (AFDC), un programma teso a “rendere le persone dipendenti dalle elemosine del welfare”, e il TANF, un programma volto a “premiare le persone che lavorano sodo e giocano secondo le regole, aiutandole a raggiungere l’indipendenza”. I critici del programma TANF vengono liquidati come difensori del fallito programma AFDC che, per ovvie ragioni, non dovrebbero essere presi sul serio. Le conseguenze per la ricerca liberale sulla povertà che (con buone ragioni) vuole essere presa sul serio, sono state profonde. Le discussioni tecniche sui cambiamenti marginali prosperano in questo ambiente, trasformando i piccoli coefficienti di regressione in motivi di ottimismo o pessimismo ai margini del sistema. Ma coloro che mettono in dubbio che il sistema stesso sia saggio o giusto, che sostengono che l’agenda disciplinare ha fallito con i poveri, rischiano di perdere il loro posto al tavolo dei “ragionevoli”. Di conseguenza, i riformatori del welfare continuano a poter strombazzare il loro successo e a sfruttarlo per ulteriori successi politici, mentre i ricercatori scettici si controllano nel tentativo di mantenere la loro rilevanza e proteggere la loro capacità di promuovere miglioramenti marginali che sembrano politicamente più fattibili. Fare altrimenti significa rischiare di essere visti come un liberale fuori dal mondo che pensa che le elemosine siano meglio dei posti di lavoro, che rifiuta l’idea che tutti debbano fare la loro parte, che pensa che le persone debbano avere diritti senza obblighi, che è nostalgico di una politica che, secondo tutti i criteri ragionevoli, ha fallito.

			Alcuni cambiamenti nelle modalità di erogazione del welfare hanno ovviamente portato benefici ai poveri in modi importanti negli ultimi due decenni. La vita dei lavoratori poveri sarebbe molto peggiore se non ci fosse stata l’espansione dell’assistenza all’infanzia, dell’assistenza sanitaria e delle integrazioni salariali, ma questi sviluppi sono il frutto di battaglie di molto precedenti all’ascesa del paternalismo neoliberale e non originano dalla svolta disciplinare nella governance che è al centro della nostra indagine. L’analisi presentata in questo capitolo è stata più mirata, sottolineando gli effetti che sono scaturiti dagli sviluppi di policy distintivi che abbiamo esplorato come risultati nei capitoli precedenti.

			Esaminando i dati, abbiamo concluso che il governo disciplinare della povertà non ha mantenuto le sue promesse e sta oggi abbandonando gli americani poveri: la centralità del sistema carcerario sta destabilizzando le comunità povere, esacerbando la marginalità civica e minando le prospettive sociali ed economiche di milioni di persone nate nella povertà; d’altro canto, la filosofia “work-first” sta irreggimentando le madri povere in lavori senza prospettive che non sono adatti alle madri, mentre riduce il loro accesso alle opportunità di istruzione e formazione che potrebbero migliorare la loro posizione nel mercato del lavoro. L’importanza culturale e organizzativa della lotta contro la dipendenza dal welfare ha reso il programma TANF poco reattivo ai bisogni dei poveri, anche nei momenti di maggiore difficoltà economica. La rilevanza delle sanzioni ha ridotto i guadagni dei più svantaggiati, mentre non è riuscita a portare più che un misero aumento dei guadagni al di sotto della soglia di povertà agli utenti che “giocano secondo le regole” e non vengono mai sanzionati. La mentalità di governo di conformità nei confronti delle autorità di controllo e supervisione ha approfondito la marginalità civica e politica dei poveri. Questo capitolo si chiede se l’ascesa del paternalismo neoliberale abbia avuto un impatto sulle vite dei poveri, e la risposta è che si, purtroppo ha contato molto.

			
				
					I dati statali sui casi sono stati ottenuti dai rapporti pubblici disponibili presso la Administration of Children and Families (https://www.acf.hhs.gov/acf-data-research).

				
				
					I pochi studi che hanno esaminato gli effetti di tali politiche sul carico di casi suggeriscono che esse abbiano avuto un impatto. Per esempio, studi che utilizzano il sistema ad assegnazione casuale hanno rivelato che forti requisiti di lavoro hanno portato a modeste diminuzioni nella partecipazione al programma, ma le diminuzioni sono state maggiori per i programmi incentrati sulla ricerca di lavoro che per i programmi che enfatizzavano il miglioramento delle abilità (Grogger, Karoly, e Klerman 2002). La maggioranza degli studi ha anche rilevato che le sanzioni hanno avuto un effetto negativo sulla partecipazione (per esempio, Council of Economic Advisers 1999). Al di là di questi risultati, tuttavia, la letteratura offre poche informazioni sugli effetti di strumenti come i limiti di tempo, i massimali familiari e il decentramento di secondo ordine.

				
				
					Per gli Stati in cui il TANF è stato implementato a metà anno, moltiplichiamo il punteggio dell’indice per la proporzione dell’anno in cui il TANF era in vigore.

				
				
					Le nostre variabili di controllo includono un ritardo della variabile dipendente, il tasso di disoccupazione, il reddito pro capite, il salario minimo in uno Stato, il beneficio AFDC/TANF per una famiglia di tre persone, e una misurazione dell’orientamento politico del governo statale. A causa di problemi di stazionarietà, noi differenziamo i nostri dati prima della stima (Ziliak et al. 2000). 

				
				
					Non troviamo alcun effetto significativo per il nostro indicatore separato di rinunce utilizzate per aumentare il disconoscimento dei guadagni.

				
				
					In particolare, usiamo un modello Cox Proportional Hazards, dove la nostra variabile dipendente è il “pericolo” (cioè il rischio) di tornare per un secondo periodo TANF. Tutti gli utenti che non sono tornati entro agosto 2003 sono considerati right-censored, il che significa che i dati sul rientro di questi utenti non sono disponibili per la nostra analisi.

				
				
					A livello individuale, controlliamo l’istruzione, l’identificazione razziale (neri, latinoamericani, altri), la cittadinanza, il sesso, l’età, lo Stato civile, i guadagni, se il primo periodo si è concluso con una sanzione, il numero di figli e l’età del figlio più giovane nella famiglia TANF. A livello di contea, controlliamo la popolazione, la disoccupazione e il tasso di povertà della contea, oltre alle nostre misure di rigore nell’attuazione.

				
				
					In particolare, il rientro è più probabile per gli utenti che sono neri, donne e single; utenti con guadagni più bassi; utenti che hanno ricevuto una sanzione durante il primo periodo; e utenti con più figli. Ci sono state due eccezioni a questo schema: i tassi di reinserimento erano più bassi per gli utenti che non avevano almeno una certa istruzione universitaria e per gli utenti che non erano cittadini statunitensi.

				
				
					È interessante notare che troviamo alcune variazioni in questo risultato tra i gruppi. L’effetto di una prima sanzione è più importante per gli utenti latinoamericani, così come per gli utenti con più di dodici anni di istruzione. Per questi sottogruppi, l’esperienza di una sanzione di primo grado aumenta il loro rischio di ritorno rispettivamente del 48% e del 35%.

				
				
					I dati utilizzati per calcolare questi cambiamenti di carico, così come i dati di carico utilizzati nell’analisi che segue, sono disponibili presso la Administration of Children and Families (http://www.acf.hhs.gov). A causa dell’importanza dei carico di casi del programma sponsorizzato dallo stato (SSP), la nostra misura del carico include i casi SSP.

				
				
					Per generare queste previsioni, abbiamo impostato tutte le altre variabili indipendenti ai loro valori medi.

				
				
					In un’ulteriore analisi, abbiamo applicato lo stesso modello ai tassi con cui gli Stati hanno attinto ai fondi TANF di supporto che la legge federale mette a disposizione per i periodi di difficoltà economica, come indicato dai dati sul TANF Contingency Fund e sul TANF Emergency Fund riportati dal Center for Law and Social Policy, a maggio 2010. Alla fine del 2009, lo Stato medio aveva richiesto solo circa il 42% del massimale assegnabile. Analizzando la variazione tra gli Stati, troviamo un modello altamente poetico di utilizzo delle risorse. Il tasso medio di prelievo era solo il 32% nei trentaquattro stati in cui i repubblicani avevano la carica di Governatore o controllavano una camera. Nei sedici stati in cui i democratici avevano il pieno controllo del governo statale, il tasso medio di abbattimento era del 64%, il doppio.

				
				
					Calcoliamo questa cifra sottraendo l’87% del declino in termini di casi che l’U.S. General Accountability Office (2010) attribuisce alla riduzione della copertura del programma TANF delle famiglie idonee al sostegno al reddito.

				
				
					Wisconsin Department of Workforce Development, Office of Economic Advisors, “Wiscon- sin Economic Indicators,” accessed February 12, 2001.

				
				
					Per ragioni di spazio, non riprendiamo la voluminosa letteratura sugli effetti della riforma del welfare sui bambini. Le principali conclusioni di queste ricerche possono essere riassunte in breve nei punti seguenti. Prima della riforma del welfare, i figli delle madri single povere se la passavano molto male sia nel breve che nel lungo periodo, pertanto non c’era molto modo per la riforma del welfare per peggiorare ulteriormente la situazione. I dati suggeriscono che non ci sono stati però molti miglioramenti: gli effetti positivi del passaggio delle madri al lavoro sono stati scarse e limitati ai bambini piccoli – e anche in questo gruppo, si verificano solo nella minoranza di circostanze in cui le madri trovano un lavoro che da un reddito più alto del sussidio e non impone orari flessibili. Gli effetti sui risultati degli adolescenti sono stati tendenzialmente negativi, ma anche piuttosto contenuti. Nel complesso, il passaggio alla governance disciplinare per le madri povere ha significato solo la perpetuazione di una situazione con pochi risultati e misere prospettive di vita per i loro figli (Bassuk, Brown e Buckner 1996; Grogger e Karoly 2005: 199-226; Johnson, Kalil e Dunifon 2010).

				
				
					Abbiamo limitato il nostro campione agli utenti che sono entrati durante il primo mese di un trimestre (gennaio, aprile, luglio o ottobre) e che sono usciti durante l’ultimo mese di un trimestre (marzo, giugno, settembre o dicembre). Questo assicura che abbiamo dati accurati sui guadagni per ogni cliente durante ogni trimestre, minimizzando così l’errore di misurazione.

				
				
					Una volta usciti, gli utenti possono tornare o meno al TANF nel nostro campione.

				
				
					Le variabili includono l’identificazione razziale dell’utente, il livello d’istruzione, la cittadinanza, l’età, il sesso, il numero di figli nella famiglia, così come l’età del figlio più giovane.

				
				
					Gli utenti nel gruppo mai sanzionato comprendevano il 56% di tutti gli utenti del primo periodo durante il nostro periodo di osservazione. Circa il 31% degli utenti del primo periodo sono stati sanzionati durante il primo periodo, ma non dopo. Gli utenti sanzionati durante il primo periodo e almeno una volta di più dopo, comprendono il 6,2% di tutti gli utenti del primo periodo. La nostra analisi esclude gli utenti che non sono stati sanzionati durante il primo periodo, ma che sono stati sanzionati durante un periodo successivo, poiché questo non sembra essere un gruppo di confronto interessante per i nostri scopi. Questo gruppo comprendeva il 6,9% di tutti gli utenti del primo periodo di osservazione.

				
				
					L’evidenza empirica dei vari sviluppi descritti in questo paragrafo può essere trovata in Soss e Schram (2007) e Dyck e Hussey (2008).

				
			

		





		
			12. 
Conclusione

			Il governo disciplinare della povertà è emerso alla fine del ventesimo secolo come risposta politica a nuove insicurezze sociali ed economiche, che si sono affermate sia a livello di percezione che materiale, un mosaico di condizioni di vita instabili e ansie inquietanti frutto del cedimento dell’ordine familiare della vita americana. Movimenti dirompenti hanno messo a soqquadro le leggi e le norme sfidando i termini del controllo sociale riguardo alle categorie del genere, della razza e della sessualità. L’iconica famiglia nucleare ha ceduto il passo quando le donne sono entrate nel mondo del lavoro e le convenzioni relative al matrimonio e alla riproduzione hanno subito rapidi cambiamenti. I lavori industriali sono scomparsi, portando con sé i salari capaci di sostenere un’intera famiglia e le opportunità di avanzamento annesse. I datori di lavoro si sono adoperati per ridurre i costi, aumentare la flessibilità, indebolire la contrattazione collettiva e ridurre la regolamentazione. I lavoratori americani poco qualificati sono stati lasciati alla deriva in un bacino inaffidabile di lavori nel settore dei servizi, a basso salario e ad alto tasso di turnover.

			Mentre questi sviluppi rimodellavano i presupposti strutturali della povertà, ponevano al contempo le basi per un cambiamento radicale nella politica di governo della stessa. Dagli anni Sessanta in poi, i conservatori hanno sbandierato le vite travagliate dei poveri come prova del fallimento liberale e come argomento per dividere la coalizione democratica, nutrendo un immaginario patologizzante dei quartieri poveri in cui le minoranze sono divenute il ricettacolo di ansie pubbliche diffuse, personificate dalla welfare queen pigra e licenziosa e dal membro violento di una gang che spaccia droga. Una nuova “underclass” è stata scoperta, e i suoi problemi sono divenuti parte di una più ampia narrazione di moralità e autorità in declino per colpa dei liberali, le cui politiche “permissive” avevano coccolato i criminali e non erano riuscite a far rispettare gli obblighi sociali. Per ristabilire la responsabilità personale e l’ordine sociale, l’autorità statale avrebbe dovuto impiegare il proprio potere in modo più disciplinato e disciplinante, che enfatizzasse l’importanza della performance, dell’efficacia e del risultato.

			I capitoli precedenti hanno analizzato in dettaglio questa svolta disciplinare, cercando di chiarirne le origini, le modalità di funzionamento e le conseguenze, secondo un approccio caratterizzato principalmente da due aspetti. In primo luogo, ci siamo chiesti come gli sforzi per governare i poveri procedano attraverso livelli di governo che sono intimamente connessi nella pratica, ma raramente ripercorsi in un quadro comune di analisi. Mentre la maggior parte degli studi su politica e policy si concentra su (e si rivolge a studiosi che si occupano di) una particolare istituzione o fase del processo politico, la ricerca alla base di questo libro è stata costruita intorno alla questione sostanziale del governo dei poveri, interrogandosi su come emergano le concordanze, le variazioni, le elaborazioni e le contraddizioni quando le autorità perseguono tale progetto in diversi contesti istituzionali.

			In secondo luogo, dato che il governo della povertà ha molte sfaccettature, abbiamo cercato di evitare le distorsioni e i punti ciechi che sorgono quando gli studiosi si affidano pesantemente a un solo tipo di dati o metodo di analisi. Spostando la nostra attenzione su diversi luoghi e dimensioni della governance sono sorte nuove domande, le quali hanno sollecitato l’utilizzo di diverse strategie analitiche e fonti empiriche. Al contempo, i primi risultati statistici hanno sollevato domande a cui si poteva rispondere solo attraverso la ricerca sul campo, e man mano che le nostre interviste si accumulavano segnalavano nuove direzioni per rivedere ed estendere il nostro lavoro statistico. Ogni volta che è stato possibile, ci siamo interrogati su come i diversi tipi di dati si combinavano tra loro, corroborando o mettendo in dubbio una conclusione, evidenziando discrepanze che necessitavano ulteriori indagini, o suggerendo spiegazioni plausibili per le scoperte precedenti.

			In questo modo, sia per ragioni sostanziali che metodologiche, la varietà è stata la caratteristica dei capitoli precedenti. Anche se il governo della povertà è rimasto al centro della scena, abbiamo esplorato il tema muovendoci in una diversità di ambiti e utilizzando una pluralità di metodi non comune. In questo capitolo finale, ci siamo dedicati a tirare le fila dei temi e dei risultati chiave per trarre alcune conclusioni sul paternalismo neoliberale nel governo americano della povertà, cercando di proporre sulla base di questa analisi critica un’agenda per sviluppare un approccio più giusto, attento e democratico.

			Temi chiave e risultati

			Gli sforzi per riformare e regolare i poveri esistono da moltissimo tempo, e il nostro studio ha evidenziato una sostanziale continuità storica. L’idea di essere duri con i poveri per il loro bene non è affatto nuova, e la struttura del welfare è sempre stata rispondente, in una forma o nell’altra, alle esigenze e alle ideologie del mercato. Ora, come in passato, il governo della povertà serve una complessa doppia agenda di integrazione civica e controllo sociale, radicata nelle costruzioni prevalenti delle differenze tra gruppi sociali, seguendo la lunga tradizione di affidamento alle organizzazioni non governative, e la vecchia e travagliata relazione tra federalismo americano e disuguaglianza sociale.

			Il nostro tentativo di identificare gli elementi di cambiamento in questa continuità prende direttamente le mosse dallo studio di Frances Fox Piven e Richard Cloward (1971), e da quello di Loïc Wacquant (2009), pertanto è importante rifarsi a questi lavori per chiarire le nostre conclusioni. I nostri risultati empirici forniscono la dimostrazione finora più evidente che le dinamiche identificate in Regulating the Poor (1971) persistono come elementi vitali del governo della povertà oggi. I programmi di welfare per i poveri continuano a funzionare, come sostengono Piven e Cloward, come istituzioni modellate da pressioni che nascono dalla politica e dal mercato. I nostri dati confermano che continuano a imporre il lavoro attraverso il principio di less elegibility, instradando i poveri verso i lavori peggiori mantenendo i sussidi bassi, rendendoli inaccessibili e accompagnandoli con un sostanziale stigma.

			La svolta disciplinare è stata guidata da una mobilitazione politica e ha assunto, negli Stati e a livello locale, forme diverse a seconda di chi controllava le istituzioni politiche, ma anche le condizioni del mercato del lavoro sono state altrettanto importanti. Dagli anni ‘70 agli anni ‘90, i tagli ai sussidi e le deroghe restrittive al Aid to Families with Dependent Children (AFDC) sono stati perseguiti più vigorosamente negli Stati dove i livelli dei sussidi si avvicinavano ai salari dei lavoratori poco qualificati. Inoltre, come suggerito dall’analisi di Piven e Cloward, il decentramento ha facilitato la calibrazione delle pratiche di welfare sulle pressioni politiche locali e sulle esigenze del mercato del lavoro. I modelli di sanzione nel programma Welfare Transition (WT) della Florida, per esempio, sono stati altamente reattivi ai tassi di disoccupazione locali e alle richieste stagionali di manodopera a basso costo nell’industria del turismo.

			Sulla base di questi e altri risultati, riteniamo che l’affermazione di Wacquant (2009: 290) secondo cui le dinamiche normative sottolineate da Piven e Cloward sono state “rese obsolete dal rifacimento neoliberale dello Stato” sia un’esagerazione. Allo stesso tempo, il nostro studio sostiene i temi chiave della più ampia analisi di Wacquant, secondo cui la detenzione di massa, le logiche penali e di polizia (in senso lato) sono diventati elementi determinanti del governo della povertà. La “mano destra” carceraria dello Stato è divenuta più importante, mentre le retoriche e le procedure del welfare sono sempre più criminalizzanti, cosicché le modalità di funzionamento del welfare e della giustizia penale diventano elementi integrati di un unico sistema di gestione delle popolazioni marginali. Come giustamente affermato da Wacquant, un’analisi adeguata del governo della povertà oggi deve inserire le attività legate al welfare e alla giustizia penale in un unico quadro analitico.

			In effetti, il nostro studio ha prodotto prove sostanziali per le affermazioni fondamentali di Wacquant riguardo all’integrazione di questi due sistemi e alla centralità della razza nel governo contemporanea della povertà. Tra gli anni ‘70 e gli anni ‘90, l’aumento dei tassi di detenzione e i tagli al welfare nei vari Stati sono stati guidati da forze praticamente identiche, mentre dopo il 1996 le scelte statali di policy hanno prodotto una stretta relazione triadica tra tassi più elevati di popolazione nera, regimi più disciplinari e localizzati di Temporary Assistance for Needy Families (TANF) e un controllo delle istituzioni correzionali più aggressivo. L’illecito di frode al welfare è finito in un turbinio di sanzioni penali draconiane, e tali sanzioni hanno ristrutturato la partecipazione al welfare intorno a una logica (razzializzata) di violazione e sanzione. In Florida, abbiamo osservato come le maggiori disparità razziali nei tassi di arresto e nei tassi di sanzione tendano a emergere dalle stesse comunità locali.

			Nonostante sotto questi aspetti il nostro studio si allinei con quello di Wacquant, la nostra analisi ha tuttavia rivelato anche importanti differenze. Sostenendo che lo Stato neoliberale “si libera della responsabilità economica”, Wacquant (2009: 19) cerca di spiegare come la riduzione delle tutele sociali “rende necessaria l’ampiezza dello Stato penale”. Nei capitoli precedenti, abbiamo offerto argomenti e prove che dimostrano il contrario, mostrando come il neoliberismo ha ampliato e riformulato le responsabilità economiche dello Stato, confondendo il confine tra stato e mercato, ristrutturando lo Stato intorno ai principi del mercato e mettendolo al servizio degli attori del mercato. Le evidenze empiriche presentate nei capitoli 8 e 9, per esempio, non suggeriscono un ritiro dello Stato dal mercato, dimostrando concretamente l’integrazione delle funzioni del mercato e dello Stato, nonché come l’autorità di quest’ultimo sia usata attivamente per soddisfare i bisogni del mercato.

			Il nostro rifiuto di questa narrazione del rollback ci ha anche portato a sottolineare, più di quanto faccia Wacquant, le dinamiche che sono emerse man mano che il governo della povertà si è esteso (roll-out) a diversi luoghi e organizzazioni. L’interpretazione di Wacquant degli sviluppi a livello federale è acuta, ma presta poca attenzione a una delle caratteristiche fondamentali del governo contemporaneo della povertà: la notevole variazione di policy e pratiche tra giurisdizioni, istituzioni e circostanze. Il nostro punto non è solo che l’analisi di Wacquant si adatta alla realtà empirica più in alcuni luoghi che in altri, bensì sosteniamo che la diffusione e la variegatura sono essenziali per il funzionamento del paternalismo neoliberale. Esse assumono un ruolo critico nello spiegare le dinamiche razzializzate e razzializzanti della governance disciplinare, in quanto il federalismo americano funziona oggi come un potente meccanismo per la produzione di disparità razziali. Da una parte, con il decentramento di primo livello gli Stati con più popolazione nera hanno adottato il maggior numero di politiche disciplinari e, di conseguenza, gli afroamericani sono stati sottoposti al maggior numero di regimi disciplinari. Dall’altra, il decentramento di secondo livello ha aperto la strada a una complessa interazione tra conservatorismo politico e pregiudizi razziali nelle sanzioni del welfare – una dinamica che non appare negli Stati che hanno mantenuto un controllo più centralizzato. Questi e altri modelli correlati sottolineano la contingenza delle dinamiche razziali nel governo della povertà oggi ed evidenziano come le strutture di governo decentralizzate giochino un ruolo di mediazione critico.

			Contrariamente a Wacquant, abbiamo anche presentato un’ipotesi empirica secondo cui (a) il governo della povertà opera oggi come un progetto produttivo di disciplina e che (b) questo progetto si applica ai funzionari di governo tanto quanto ai poveri stessi. Inoltre, mentre Wacquant attribuisce un ruolo centrale alla punizione nel suo racconto e teorizza le sue funzioni disciplinari per i poveri, nella nostra visione di ciò che la disciplina comporta e di come si relaziona con gli usi contemporanei della punizione avanziamo un’ipotesi teorica ed empirica in due punti. In primo luogo, il governo della povertà opera oggi come un progetto produttivo di disciplina che impiega un’ampia varietà di strumenti per incentivare, strutturare e coltivare mentalità di autodisciplinamento, e molti di questi – i crediti d’imposta, le classi, i sostegni transitori al lavoro, i benchmark e i bonus di rendimento – non seguono una logica penale. In secondo luogo, questo progetto disciplinare ha preso di mira tanto i funzionari incaricati della gestione della povertà quanto i poveri stessi.

			A tutti i livelli del sistema, i poteri negativi di punizione, restrizione e coercizione sono integrati da poteri produttivi che “incitano, rafforzano, controllano, monitorano, ottimizzano e organizzano le forze sottostanti” – forme di potere “volte a generare forze, farle crescere e ordinarle, piuttosto che ostacolarle, sottometterle o distruggerle” (Foucault 1990: 136). A ogni anello della catena di governo, abbiamo visto come le autorità superiori diano agli attori di livello inferiore nuove libertà di scelta, mentre lavorano diligentemente per strutturare e incentivare le scelte che ne risultano. Dagli schemi di finanziamento federali ai sistemi di performance locali, il governo della povertà oggi è uno sforzo per plasmare le mentalità e i calcoli dei funzionari politici in modo che, in condizioni di autonomia apparente, si possa fare affidamento su di loro per portare a termine il lavoro di disciplinamento dei poveri.

			Oggi, nel governo della povertà le azioni che provocano un roll back nell’accesso alle tutele demercificanti del welfare sono assimilate in una razionalità pratica più ambiziosa e trasformativa. Le attività di welfare sono diventate luoghi di attiva mercificazione, che coltivano attivamente bacini di manodopera per i datori di lavoro sforzandosi di costruire cittadini-lavoratori più competenti e compiacenti. Queste dinamiche foucaultiane vengono minimizzate da Wacquant, che enfatizza la contrazione dei programmi di welfare e sostiene che la detenzione serve soprattutto a punire e contenere (piuttosto che trasformare) i poveri. Questo è sicuramente vero fino a un certo punto, come risulta evidente dal fatto che gli strumenti di riabilitazione carceraria sono in declino e i carceri di massima sicurezza in aumento, ma su questo punto alla fine le nostre analisi divergono.

			Nonostante l’aumento dei tassi di detenzione e il calo del welfare, le donne povere hanno più probabilità di entrare in un programma di assistenza che in una prigione, mentre per gli uomini poveri è vero il contrario. La maggior parte degli uomini sotto supervisione correzionale non vivono però in prigione, bensì vivono sotto le direttive e la supervisione della libertà vigilata e condizionale. Sempre più spesso, gli uffici per la libertà vigilata, i programmi di “reinserimento”, gli istituti di custodia alternativi e le case di recupero per i delinquenti tossicodipendenti stanno adottando programmi riformativi incentrati sul lavoro, simili al regime illuminato dalla nostra ricerca sul campo nel programma WT della Florida (Fairbanks 2009; Haney 2010; Mead 2007). Al di là del sistema penitenziario stesso, i discorsi sulla criminalità e la vittimizzazione hanno funzionato come forze produttive nella politica in generale, strutturando le mentalità della cittadinanza americana e le visioni normative della governance (Garland 2002; J. Simon 2007).

			Il paternalismo neoliberale definisce il funzionamento del governo americano della povertà oggi, sia come mentalità alla base delle regole (specificando chi deve essere governato, perché, come e per quali scopi) sia come regime di pratica (organizzando l’esercizio dell’autorità intorno a tecniche specifiche e accordi istituzionali). Con questo regime di razionalità pratica, i diritti dei cittadini sono stati subordinati alle responsabilità contrattuali, e diverse nozioni di virtù civica e contributo sociale sono state riformulate nell’obbligo fondamentale di lavorare. Le funzionalità statali sono state ridisegnate – attraverso la privatizzazione, il decentramento e i sistemi di performance – per seguire i principi del mercato e divenire un’opportunità per investimenti redditizi. Mentre le autorità statali sono state dispiegate per dirigere, supervisionare e trasformare i poveri, le risorse statali sono entrate in campo per servire i mercati del lavoro, sovvenzionare i datori di lavoro, aumentare i profitti e assorbire i costi di salari e sussidi. Pochi sviluppi illustrano questo contrasto in modo così netto come la criminalizzazione delle piccole frodi dei beneficiari in un sistema privatizzato che facilita la frode e la corruzione su vasta scala. Tali contrasti, tuttavia, emergono da una più profonda relazione simbiotica tra neoliberismo e paternalismo. Nei capitoli precedenti, abbiamo visto come i modi di governo neoliberali e paternalisti convergono su un’agenda disciplinare condivisa, inseguendosi l’un l’altro nel tempo e nello spazio, e si sostengono a vicenda in un rapporto di mutuo supporto. La decisione di perseguire il decentramento di secondo livello si è affermata soprattutto negli Stati che adottano le regole più severe per gli utenti del TANF. La privatizzazione e la sanzione procedono di pari passo, in quanto gli enti for-profit incaricati di gestire i servizi penalizzano gli utenti TANF a tassi significativamente più alti. Le pressioni competitive sulla performance schiacciano i case manager e sottopongono gli utenti dell’assistenza sociale a tassi più alti di sanzioni disciplinari. Gli alfieri del decentramento, della privatizzazione e del performance management tipicamente li promuovono come riforme politicamente neutre, come modi per migliorare l’efficienza, l’efficacia e la reattività. Nel governo della povertà, tuttavia, queste riforme sono tutt’altro che neutre, bensì sono parte integrante di un regime che disciplina i poveri e i servizi dei mercati del lavoro e delle aziende.

			La nostra ricerca sul campo sottolinea anche come l’intreccio tra neoliberismo e paternalismo abbia riformulato la cultura organizzativa dell’erogazione del welfare: dai siti web agli spazi fisici dei one-stop center, nei rituali di contratto e nell’insistenza su performance e responsabilità personale, il business model e l’ethos paternalista sono diventati i principi guida del senso organizzativo e della missione operativa. Il nostro lavoro rivela che il potere di questo discorso è lungi dall’essere totalizzante, come risulta evidente dalle riflessioni combattute e talvolta angosciate dei case manager, che da una parte abbracciano il modello aziendale anche se, dall’altra, lo criticano per averli privati delle risorse, mettendo i numeri della performance davanti allo sviluppo umano, e subordinando i bisogni degli utenti alla conformità comportamentale. Deridono il modello dei servizi sociali come la mentalità fallimentare della “vecchia scuola”, ma poi si rifanno proprio a essa come preziosa fonte di identità professionale. Nel loro lavoro quotidiano, trovano ampie ragioni per preoccuparsi del fatto che le sanzioni siano controproducenti, eppure continuano a imporle, così come portano avanti altri aspetti della loro missione disciplinare. Lo fanno non perché hanno interiorizzato il paternalismo neoliberale come visione egemonica del mondo, bensì perché le loro vite lavorative sono state organizzate intorno alle sue logiche e obiettivi. Ambivalenza a parte, questo è “proprio come funziona il programma”, come detto da un case manager: è il lavoro a basso salario e dequalificato per il quale sono stati assunti, pertanto il loro uso della discrezionalità rimane chiuso nei suoi confini.

			Adottando una prospettiva diacronica e prendendo in considerazione le differenze geografiche, il nostro studio ha fatto luce sulle forze chiave che hanno guidato la svolta disciplinare e modellato le sue variazioni. Dagli anni Settanta, tre fattori sono emersi con notevole coerenza a plasmare i contorni del governo della povertà: gli orientamenti politici e partitici prevalenti, le condizioni del mercato del lavoro e le costruzioni e composizioni razziali delle popolazioni target. I cambiamenti nei mercati del lavoro e la competizione partitica hanno creato una forte necessità di riforma federale, alimentata da immagini e argomentazioni profondamente razzializzate sulla underclass urbana. Dagli anni ‘70 agli anni ‘90, gli stessi tre fattori hanno plasmato i modelli a livello statale di aumento della detenzione, tagli ai sussidi del welfare e adozioni restrittive delle deroghe AFDC. Mentre gli Stati si affrettavano a creare regimi TANF disciplinari alla fine degli anni ‘90, grazie a un consenso nazionale bipartisan sulla riforma del welfare, le differenze nei mercati del lavoro e il controllo partitico hanno smesso di avere importanza, mentre l’identificazione razziale dei gruppi target è emersa come predittore principale delle scelte di policy al centro di un progetto essenzialmente razzializzato.

			Gli stessi tre fattori sono emersi più volte come determinanti per la governance statale e locale: tutti sono risultati predittori significativi delle decisioni statali sul decentramento di secondo livello; la loro interazione ha modellato le differenze nei tassi di sanzione tra le contee della Florida e ha mediato la tendenza delle sollecitazioni alla performance a indurre tassi più elevati di sanzione. Anche nella nostra analisi della (non) reattività del TANF durante la recessione iniziata alla fine del 2007, abbiamo osservato che gli stessi tre fattori identificano gli Stati che hanno fatto poco e nulla per estendere gli aiuti alle famiglie sempre più disperate delle comunità a basso reddito.

			Tra questi fattori, la razza ha giocato un ruolo particolarmente centrale nella nostra analisi. Nel capitolo 3, abbiamo mostrato come le retoriche e gli stereotipi razziali siano stati alla base della mobilitazione del sostegno pubblico alla riforma del welfare. Sulla base di questa analisi, ci siamo appoggiati alle teorie del razzismo implicito e della cognizione sociale per sviluppare il Racial Classification Model (RCM) della scelta di policy, un quadro conciso per pensare a quando e come le identità razziali possono influenzare la selezione e l’attuazione delle politiche. Nel governo della povertà oggi, la discriminazione de jure è vietata e screditata, le norme razziali egualitarie sono più ampiamente applicate e le minoranze razziali sono sempre più presenti nei ranghi delle autorità di governo. Di conseguenza, il razzismo nel governo della povertà emerge in modi contingenti e sottili che non possono essere ridotti al pregiudizio bianco consapevole e alla discriminazione – o sradicati dalla loro assenza.

			L’RCM offre un modo per specificare come l’identificazione razziale opera per modellare le traiettorie politiche su questo nuovo terreno. Attraverso una notevole gamma di impostazioni e livelli di governance, abbiamo trovato supporto empirico coerente per le sue previsioni. In alcuni casi, come quello delle scelte statali di adottare regole TANF disciplinari, gli effetti razzializzati sono stati abbastanza semplici da predire, mentre la prova più impressionante di come la razza funzioni nel governo della povertà oggi è venuta dai test delle proposizioni condizionali dell’RCM riguardo ai fattori che dovrebbero mediare gli effetti razzializzati – la presenza di un marcatore di discredito sulla fedina penale di un utente, l’ineguale dispersione dei gruppi razziali nelle sottounità politiche, gli orientamenti politici degli ambienti locali di attuazione in un contesto di decentramento di secondo livello, le variazioni nei divari stereotipici associati ai diversi gruppi razziali/etnici, i livelli convergenti di sussidi e salari che rendono le ansie razziali sui disincentivi al lavoro più salienti, e così via. Nei luoghi in cui non abbiamo trovato semplici disparità, i modelli razziali di scelta e attuazione delle politiche sono emersi proprio nelle condizioni previste dall’RCM.

			La nostra ricerca sul campo ha contribuito a chiarire i processi in atto, mostrando quanto poco si adattino alle classiche immagini di bianchi della classe media che intenzionalmente discriminano gli utenti poveri e delle minoranze: la maggior parte dei case manager WT sono donne, di cui solo una minoranza si identifica come bianca, e molte di loro sono ex beneficiarie del welfare. Eppure, come abbiamo visto, questi case manager lavorano in un contesto politico in cui la razza fornisce una cornice culturale saliente per le interazioni con gli utenti. Mentre applicano una logica di appropriatezza a ciò che succede nel loro lavoro (chiedendosi cosa è ammissibile, ragionevole e giusto fare in un caso come questo), essi si trovano a dover assegnare un significato all’azione di un utente – trattandola come un incidente, un contrattempo inevitabile, o un atto intenzionale di inadempienza e inganno. Per farlo devono farsi un’idea della persona dietro l’atto, ma mentre cercano di “farsi un’immagine delle persone per decidere come gestirle, possono anche finire per appiccicare un’immagine alle persone, assegnando loro un’identità sociale che porta con sé significati e conseguenze significative” (Maynard-Moody e Musheno 2003: 78). Nel governo della povertà, le identità razziali contano molto in questo processo, specialmente quando sono guidate da marcatori di discredito coerenti con gli stereotipi. In mezzo ai grandi cambiamenti avvenuti nelle relazioni razziali statunitensi, le costruzioni culturali della blackness rimangono una forza potente nel governo americano della povertà: da una parte hanno giocato un ruolo chiave nell’ascesa del paternalismo neoliberale per tutti i poveri, indipendentemente dall’identificazione razziale individuale; dall’altra hanno plasmato la scelta e l’attuazione delle politiche in modi che hanno provocato una focalizzazione degli strumenti e delle pratiche più disciplinari sugli afroamericani.

			Ripensare il governo della povertà

			I capitoli precedenti forniscono una varietà di ragioni per cui le persone che danno valore la giustizia, la cura e la democrazia dovrebbero rifiutare l’approccio neoliberale-paternalista al governo della povertà. La disuguaglianza razziale è endemica nel normale funzionamento del sistema, prevedibile nel suo andamento a tutti i livelli. La privatizzazione non solo non ha reso la fornitura di servizi più efficiente, efficace o reattiva, ma ha anche prodotto un livello scandaloso di corruzione e fallimento nell’erogazione dei servizi, arricchendo le società e i loro azionisti a spese dei cittadini. I sistemi di performance competitiva hanno incoraggiato gli enti incaricati di gestire i servizi sociali a falsificare i loro libri contabili, limitare l’accesso agli aiuti e sanzionare a tassi più elevati, facendo poco per stimolare o diffondere le innovazioni che vanno a supporto dei poveri. Il decentramento ha favorito l’ineguaglianza e creato ostacoli alla responsabilità pubblica. Le politiche paternalistiche di correzione e di welfare hanno approfondito la marginalità civica e politica dei poveri. Gli ex detenuti e coloro che hanno lasciato il welfare sono stati spinti verso lavori a basso salario e senza prospettive che non riescono a soddisfare i bisogni della famiglia e li costringono a mettere insieme strategie di sopravvivenza precarie ben al di sotto della soglia di povertà.

			Per questi e altri aspetti, il nostro studio mette a nudo l’urgente necessità di chiedersi come il governo della povertà possa essere ripensato per promuovere una società più inclusiva e giusta. Nell’affrontare questo compito, non miriamo a fornire un modello dettagliato per i disegni politici e per le regole dei programmi. I modi positivi di governo della povertà possono assumere molte forme, e le lezioni del nostro studio non possono risolvere i dibattiti sui punti salienti dell’organizzazione. Dopo aver analizzato approfonditamente il funzionamento del governo disciplinare della povertà, vorremmo però dare un contributo più ampio al discorso pubblico collegando una base esplicita di valori politici a un insieme di priorità politiche e principi istituzionali che possono fornire una visione orientativa per qualsivoglia tentativo di riforma.

			Siamo partiti dalla premessa che la povertà non è principalmente un problema di basso reddito, bensì una condizione di marginalità e privazione in cui alle persone sono negati gli strumenti di cui hanno bisogno per condurre il tipo di vita che hanno ragione di apprezzare, nonché per partecipare efficacemente alle relazioni e alle istituzioni che definiscono la loro comunità (Sen 1999). Se la povertà viene concettualizzata in questo modo, tre valori si profilano come principi guida verso gli elementi fondanti di una forma più positiva di governo della povertà. Primo: democrazia, al fine di coltivare la capacità delle persone di partecipare alle decisioni che danno forma alle proprie vite, controllare gli usi arbitrari dell’autorità e riconfigurare i termini delle relazioni reciproche (Shapiro 1999; Hayward 2000). Secondo, la giustizia sociale, per ampliare la possibilità di autosviluppo e autodeterminazione: capacità di imparare, crescere, accumulare abilità e metterle in pratica da un lato, capacità di partecipare alla definizione della direzione e delle condizioni delle proprie azioni dall’altro (Young 2000). Terzo: etica e pratica della cura, riconoscendo la necessità e il contributo sociale del lavoro di cura, migliorando le capacità delle persone di dare e ricevere cura, e assicurando che possano farlo senza essere emarginati nelle relazioni sociali, economiche o politiche (Tronto 1993; Glenn 2000; Fineman 2004; Stone 2008).

			Gli sforzi per raggiungere questi obiettivi devono partire da un’intuizione di base sottolineata dal nostro studio: il governo della povertà è una pratica, non solo una policy; è una continua transazione umana, modellata inevitabilmente dalle relazioni sociali, politiche ed economiche in cui è inserita. Oggi, fallisce con gli americani a basso reddito non solo a causa di progetti politici sbagliati, ma perché è al servizio di un mercato del lavoro che sfrutta e non aiuta; perché è il frutto di relazioni politiche gerarchiche che soddisfano solo le più anemiche definizioni di democrazia; perché è radicata in persistenti stigmi razziali e dinamiche di emarginazione; perché opera in un sistema di genere che costringe le donne povere a soddisfare nuove aspettative di sostentamento mentre continuano a sostenere i costi principali della riproduzione sociale. La lezione per i riformatori è che non possiamo sviluppare una forma di governo più giusta e umana semplicemente escogitando un progetto più intelligente per una “politica della povertà” concepita in modo narcisistico. Tali sforzi devono procedere di pari passo con i programmi di riforma progettati per democratizzare la politica americana, riorganizzare il mercato del lavoro e indebolire i meccanismi che perpetuano le disuguaglianze sociali. Le cattive politiche sulla povertà possono essere cattive in qualsiasi ambiente; le buone politiche sulla povertà possono essere buone solo quando lo sono le relazioni sociali che servono.

			Quali dovrebbero essere pertanto le caratteristiche di politiche sulla povertà migliori? Come punto di partenza, devono annullare i fallimenti del sistema attuale: la stabilità e lo sviluppo nelle comunità a basso reddito saranno sempre ostacolati finché manterremo politiche – sanzioni penali draconiane, la War on Drugs, la libertà vigilata incentrata sulle violazioni e così via – che fanno finire ciclicamente un gran numero di uomini e donne poveri nelle prigioni statunitensi. Allo stesso modo, i programmi di welfare devono essere riorganizzati in un modo che non sia centrato solo su questioni criminalizzanti di conformità e violazione. Le tutele legali devono assicurare che i beneficiari non siano costretti a rinunciare ai loro diritti come lavoratori e cittadini in cambio degli aiuti. I riformatori devono abrogare le regole coercitive del work-first, che impediscono l’accesso all’istruzione, riducono lo sviluppo delle competenze e allontanano i poveri da percorsi sostenibili di avanzamento nel mercato del lavoro. I rapporti di lavoro devono essere liberati dal loro debilitante e demoralizzante focus sugli sforzi per monitorare, documentare e penalizzare il comportamento.

			Con la fine di questo sistema disciplinare, gli investimenti pubblici dovrebbero spostarsi verso forme più attive di gestione del mercato del lavoro e investimenti individuali che, nel complesso, possono migliorare le capacità economiche degli adulti a basso reddito. Negli ultimi decenni, le politiche di “condizionamento del mercato” da parte del governo hanno aumentato la disuguaglianza economica e favorito il declino strutturale a lungo termine dei posti di lavoro adatti agli americani meno qualificati (Kelly 2009; Soss, Hacker e Mettler 2007). Nessuna politica diretta ai poveri può seriamente ridurre la povertà a meno che il governo non assuma un approccio più proattivo per creare buoni posti di lavoro, fissando salari e sussidi più alti, costruendo percorsi di avanzamento professionale e garantendo il diritto alla contrattazione collettiva. Altrettanto importante, come sottolineano Collins e Mayer (2010: 162), è il fatto che le nuove politiche “devono essere basate sul riconoscimento che le donne povere con figli stanno già lavorando, e il lavoro salariato deve essere compatibile con il lavoro di cura che già fanno”. Nel contesto di tali sforzi, un progresso significativo può essere fatto espandendo gli aiuti pubblici che sono già cresciuti negli ultimi decenni. Per gli americani a basso reddito, l’integrazione sostenibile nel mercato del lavoro dipenderà da politiche governative che garantiscano un accesso affidabile alla cura dei bambini, all’assistenza sanitaria, al trasporto e ai sussidi salariali.

			Al di là di questi sforzi, i politici devono rispondere agli inevitabili limiti di politiche sulla povertà che sono progettate strettamente intorno al lavoro salariato. La grave recessione iniziata alla fine del 2007 ha riproposto il tragico copione già visto per decenni nei centri urbani deindustrializzati: le politiche sociali statunitensi offrono tutele tristemente inadeguate “quando il lavoro scompare” (W. Wilson 1997). L’impossibilità di lavorare, tuttavia, non è solo un problema di disponibilità del lavoro, bensì è una fonte essenziale e persistente di povertà negli Stati Uniti. Le reti di sicurezza basate sul lavoro, anche in forme più forti, faranno poco per proteggere il considerevole numero di americani che sono effettivamente esclusi dal lavoro a causa dei loro problemi di salute fisica e mentale, di problemi derivanti da esperienze di abusi domestici e sessuali, oppure a causa delle responsabilità di cura del coniuge, dei figli e dei genitori con alti livelli di bisogno. Nel regime attuale, queste persone si perdono di solito nell’abisso che si trova tra la rete di sicurezza basata sul lavoro e i rigidi criteri di ammissibilità dei programmi statunitensi per la disabilità, mentre le prigioni diventano i più grandi istituti psichiatrici e la schiera di persone “scollegate” sia dai sussidi dell’assistenza sociale che dal lavoro continua a crescere. Per invertire questo processo, dobbiamo riconoscere non solo la centralità del lavoro salariato negli sforzi anti-povertà, ma anche i suoi limiti.

			Se alcune di queste idee su ciò che dovrebbe essere fatto suonano meno che nuove, è perché molti studiosi della povertà sono arrivati a conclusioni simili. I contributi più distintivi del nostro studio si concentrano su come il governo della povertà dovrebbe essere organizzato e concepito. Come possono essere ristrutturate le pratiche di governance e le esperienze di partecipazione ai programmi per ridurre i danni del paternalismo neoliberale? Come possiamo costruire capacità attraverso un processo inclusivo di abilitazione che serva a raggiungere gli obiettivi di giustizia, cura e democrazia?

			A livello territoriale, le riforme devono cambiare la modalità di governance passando da un modello autoritario di disciplina a un modello che democratizzi ed espanda le opportunità per i poveri di sperimentarsi come attori sociali “che fanno la loro parte”. Per fare ciò, i programmi per la povertà non hanno bisogno di conferire diritti incondizionati senza alcun obbligo corrispondente. La piena cittadinanza implica entrambi, e i beneficiari degli aiuti devono essere soprattutto assistiti come cittadini. L’obiettivo della riforma dovrebbe essere quello di cambiare le tipologie di obblighi e i termini delle relazioni di potere che definiscono la partecipazione al welfare. Il programma TANF abbraccia la responsabilità personale solo nel senso ristretto di dire ai poveri che saranno ritenuti responsabili per non aver fatto ciò che viene loro detto, mentre dovremmo invece lavorare per approfondire le capacità degli utenti dando loro responsabilità significative come partecipanti che prendono parte alla definizione delle condizioni del programma, dei bisogni, della priorità degli investimenti, della cura e del sostegno reciproci e della definizione di percorsi di sviluppo personale. Come abbiamo visto, i genitori a basso reddito tendono ad abbracciare tali aspettative partecipative nel programma Head Start, descrivendole come opportunità apprezzate, e le testimonianze suggeriscono che questo modello abbia effetti positivi sia sull’integrazione civica che sull’avanzamento economico.

			Vari studiosi hanno apportato contributi teorici ed empirici a supporto di questo approccio, che cerca di stabilire un circolo virtuoso di acquisizione di competenze, tra cui Thomas Kane (1987), Joel Handler (1992), Kevin Olson (2006) e Deborah Stone (2008). I requisiti istituzionali e le motivazioni sono state dettagliate dagli studiosi della empowered participatory governance (Fung e Wright 2003; Fung 2004), e non ci torneremo in questa sede. Due punti fondamentali, tuttavia, meritano di essere sottolineati. In primo luogo, il paternalismo fallisce, in parte, anche perché rafforza alcune delle esperienze più debilitanti e ripetitive associate alla povertà: sentire che il tuo destino è nelle mani di altre persone, sentirti come oggetto piuttosto che agente dotato di autorità, realizzare che gli altri non si fidano di te e che il risultato può essere solo conformità o fallimento. Esperienze di controllo condiviso e partecipazione effettiva permettono alle persone di costruire le capacità e i sentimenti di efficacia necessari per una piena integrazione civile ed economica (Stone 2008).

			In secondo luogo, nessun modello di questo tipo può avere successo se ignora gli svantaggi partecipativi dei poveri e presume (in modo irrealistico) che essi debbano solo essere informati delle opportunità. Le risorse devono essere utilizzate per informare e reclutare personale; la partecipazione deve essere assimilata nelle tecniche di base della fornitura dei servizi; le regole devono permettere agli utenti di avere un impatto visibile sulle decisioni che hanno ragione di apprezzare; i processi collettivi di autogoverno, nel funzionamento del welfare come nella politica democratica, devono essere garantiti come diritto e obbligo di cittadinanza.

			Come si può evincere da queste argomentazioni, non approviamo gli sforzi per eliminare la scelta discrezionale negli ambienti amministrativi. La discrezionalità nella street-level bureaucracy può essere usata bene o male, e gli sforzi per sradicarla sono spesso controproducenti, sia per la qualità dell’amministrazione che per i tentativi di integrare i poveri, che hanno poca capacità di influenzare la politica nelle prime fasi del disegno legislativo e della specializzazione amministrativa. I problemi e le disuguaglianze rivelati dal nostro studio hanno poco a che fare con gli abusi individuali a livello di street-level authority, bensì sono le prevedibili conseguenze delle strutture, delle routine, degli incentivi e del significato attribuito alla missione che modellano e disciplinano l’uso della discrezionalità. I riformatori dovrebbero sforzarsi di non legare le mani degli operatori, ripensando invece il processo decisionale in base a principi di impegno reciproco e interdipendenza, assicurando che il potere sia condiviso in termini soggetti a rinegoziazione (Handler 1992; Hayward 2000).

			Questo obiettivo, a sua volta, non può essere raggiunto in un sistema in cui il lavoro di gestione dei casi è trattato come una mansione dequalificata, a basso salario, focalizzata su procedure ripetitive. Se i case manager devono lavorare in modo efficace e collaborativo con gli utenti, la loro discrezionalità deve essere protetta e strutturata per promuovere questi sforzi e, altrettanto importante, devono ricevere la formazione, gli strumenti e le risorse necessarie per lavorare efficacemente in questo modo. I principali studiosi di management pubblico, come Feldman e Khademian (2000, 2007), hanno recentemente iniziato a concettualizzare la figura di “effective manager” come leader che sviluppa le competenze e le strategie necessarie per avanzare e beneficiare di forme inclusive di collaborazione partecipativa. La loro analisi dei senior manager dovrebbe valere anche per la formazione e il posizionamento dei case manager rispetto agli utenti.

			Quest’idea implica che i poveri possano beneficiare del fatto che alcune forme di controllo delle politiche siano mantenute di competenza locale, sebbene abbiamo visto nel corso della ricerca che il decentramento delle politiche ha giocato un ruolo chiave nel produrre disuguaglianze razziali nel sistema attuale. In questo senso, la nostra analisi sottolinea l’importanza delle tutele a livello federale per i poveri, ma non preclude una visione più progressista di come il federalismo potrebbe risultare utile. Il punto di partenza dovrebbe essere una divisione del lavoro che protegga i poveri dalle costrizioni che spingono gli Stati e le istituzioni locali verso la “via bassa” del governo della povertà: le minacce di ritiro delle imprese, il timore di diventare un polo di attrazione per l’assistenza sociale, le pressioni per supportare i datori di lavoro locali e istituzionalizzare le moralità locali come pratiche di regolamentazione comportamentale (Peterson 1995; Lowi 1998; Donahue 1999). Le tutele più elementari – come quelle relative al reddito, alla salute e alle condizioni di lavoro – dovrebbero essere garantite da standard federali in materia di sussidi, diritti procedurali e “soglie” che gli Stati e le istituzioni locali possono superare ma al di sotto delle quali non possono scendere (Freeman e Rogers 2007).

			All’interno di questi vincoli strutturali, la sperimentazione politica e la governance democratica possono essere promosse nelle giurisdizioni inferiori attraverso un insieme di accordi istituzionali che Archon Fung (2004) definisce “autonomia responsabile”. Piuttosto che imporre una singola policy dall’alto o incentivare le scelte delle subunità in un sistema di quasi-mercato, Fung (2004) mostra come le autorità centrali possono giocare un ruolo attivo nel promuovere forme più inclusive, giuste e democratiche di governo locale. Oltre a fissare i punti basilari e proteggere i diritti, le autorità centrali sostengono gli attori locali informandoli su problemi e opzioni, e fornendo risorse progettate per ridurre l’emarginazione dei (non) partecipanti svantaggiati. Mentre gli attori locali definiscono e perseguono le loro priorità, le autorità centrali valutano i processi con lo sguardo volto a possibili problemi di potere, corruzione e faziosità, monitorando i risultati in cerca di dati che suggeriscano possibili ambiti di intervento. Non sorprende che Fung (2004) trovi che tali accordi siano più facili da attuare nelle comunità più avvantaggiate, dove i cittadini tendono già a cavarsela bene. I guadagni relativi nella qualità della governance, tuttavia, tendono ad essere più grandi nei quartieri svantaggiati, dove gli approcci incentrati sul mercato e dall’alto verso il basso si sono regolarmente dimostrati inadeguati e non reattivi.

			Rifiutando il business model neoliberale, il quadro di lavoro dell’autonomia responsabile rende possibile immaginare usi più produttivi del feedback fornito dalle misurazioni di performance. Gli effetti perversi e i fallimenti non sono affatto il risultato degli sforzi per informare la governance con un flusso continuo di dati, in quanto i problemi identificati nel nostro studio derivano dai modi neoliberali in cui tali dati sono stati utilizzati: per fare pressione, incentivare e penalizzare gli attori di livello inferiore; per coltivare una mentalità di fondo che si concentra sui risultati lasciando da parte i processi; per trasformare gli agenti della governance in concorrenti, e così via. Le attività locali possono trarre grande aiuto da un sistema che fornisce loro un feedback regolare su come stanno andando, a condizione che il “come stanno andando” sia definito in modo da includere valutazioni di processo e che le dimensioni del feedback siano ben concepite. Gli studiosi di management pubblico hanno in effetti già suggerito una varietà di modi concreti in cui le misurazioni di performance potrebbero essere utilizzate più efficacemente per promuovere la giustizia razziale (Gooden 2003), approfondire l’impegno civico e politico (Wichowsky e Moynihan 2008), e fornire risorse per l’apprendimento e il miglioramento delle politiche (Moynihan 2008).

			Infine, c’è la questione se il governo della povertà debba essere concepito come luogo di collaborazione intersettoriale o come un unico settore di governo. Per ragioni discusse in dettaglio in precedenza (capitolo 8), non crediamo che forme giuste e democratiche di governo della povertà possano essere raggiunte in un regime in cui i servizi per i poveri sono scambiati come merci che generano entrate e sono subordinati al profitto delle società e dei loro azionisti. Lo stesso si può dire per i sistemi aggressivi basati su soglie da raggiungere e requisiti di performance che virtualmente costringono le non-profit ad adottare la stessa mentalità delle loro controparti for-profit. Liberati dal progetto neoliberale, tuttavia, crediamo che le organizzazioni comunitarie non-profit possano essere collaboratori vitali nel governo della povertà. Forti organizzazioni della società civile possono sostenere una forma più profonda e inclusiva di democrazia per i più svantaggiati in una varietà di modi (Cohen e Rogers 2003; Skocpol 2003): hanno il potenziale per portare capacità e forme di conoscenza importanti alla fornitura di servizi (Salamon 1995), per servire come intermediari che creano allineamenti reciprocamente vantaggiosi tra bisogni dei lavoratori e dei datori di lavoro (Dresser e Rogers 2003), e per rafforzare la difesa dei poveri a più livelli di governance (Marwell 2007; Berry e Arons 2003). C’è una lunga storia di coinvolgimento del settore civile nel governo americano della povertà (Katz 2002). Le sue lezioni si combinano con l’esperienza recente a suggerire che il paternalismo neoliberale ha sovvertito il coinvolgimento del non-profit che, in condizioni diverse, ha un notevole potenziale positivo (Fabricant e Fisher 2001; Sandfort 2010).

			Nel delineare queste idee, non ci facciamo illusioni sulle barriere presentate dall’attuale configurazione del potere nella politica americana (Hacker e Pierson 2010; Jacobs e King 2009; Winters e Page 2009; Bartels 2008). I grandi cambiamenti nel governo della povertà non si realizzano all’interno dei confini politici che segnano il loro inizio, bensì sono storicamente stati promossi in momenti politici convulsi, come gli anni ‘30 e ‘60, quando la politica normale viene interrotta e le persone sfidano l’autorità dal basso (Piven 2006). Oppure vengono forgiati nel tempo, come nel caso contemporaneo, da attori che sposano il potere e l’innovazione strategica a una visione a lungo termine che, alle sue origini, sembra fallire la prova della fattibilità politica (Pierson e Skocpol 2007; Teles 2008). Il governo disciplinare della povertà è stato costruito attraverso la mobilitazione e la lotta politica, e niente di meno sarà necessario per sostituirlo con qualcosa di meglio. Per essere all’altezza dei valori di giustizia, cura e democrazia, gli americani devono capovolgere i temi neoliberali della proprietà e della responsabilità personale, prendendo coscienza della propria complicità con il sistema attuale e assumendosi la responsabilità personale di cambiarlo.
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			Disciplinare i poveri: ieri e oggi

			Disciplining the Poor è stato pubblicato per la prima volta nel 2011 e crediamo si possa affermare che nei dieci anni trascorsi abbia avuto un impatto considerevole, in particolare sugli studi riguardanti la relazione tra razza e welfare negli Stati Uniti121. Disciplining the Poor si concentrava sul ruolo persistente della razza nell’influenzare la formulazione delle politiche e l’attuazione dei programmi di assistenza sociale ai poveri riformati negli anni ‘90 nell’ambito di un emergente stato sociale paternalista-neoliberale. Il libro esaminava l’espansione di questo nuovo regime di governo della povertà dal livello federale a quello statale, fino al livello locale, agli enti privati a contratto incaricati di gestire i servizi, e persino alle routine amministrative dei lavoratori street-level.

			Abbiamo sottolineato come questo nuovo regime fosse sia neoliberale che paternalista. Era neoliberale in quanto prevedeva il decentramento, la privatizzazione e la riforma della gestione della performance che permettevano – attraverso meccanismi specifici per ogni aspetto – alle diverse realtà locali di fare più affidamento sugli attori e sulla logica del mercato per incentivare il passaggio dal welfare al workfare, in un sistema in cui i beneficiari non erano più gli utenti, ma piuttosto le imprese che avevano bisogno di lavoratori a basso salario. Queste ultime erano diventate gli utenti principali del sistema di welfare neoliberale. D’altra parte, il nuovo regime era paternalista, non tanto per il fatto che il lavoro ricadesse principalmente sugli operatori street-level, bensì perché questa delega si è strutturata in base a un’attenzione focalizzata sul “dire paternalisticamente ai poveri cosa fare”, al contempo spingendo i beneficiari il più velocemente possibile nei mercati del lavoro locali e a basso salario (Mead 1998). Il nuovo sistema work-first era innanzitutto e soprattutto finalizzato a spingere i beneficiari dal welfare verso l’ingresso nel mondo del lavoro il più rapidamente possibile. Si trattava di “porre fine al welfare come lo conosciamo”, come suggerito dal presidente Clinton nella sua proposta di riforma del welfare (Schram e Soss 2001). Si trattava, come hanno sottolineato Jamie Peck e Nik Theodore (2000), non tanto di trovare posti di lavoro per le persone in modo che potessero vivere decentemente, quanto di trovare lavoratori che potessero essere costretti ad accettare lavori a basso salario. Il sistema neoliberale-paternalista era una nuova forma di ciò che abbiamo chiamato “governo della povertà”, progettato non tanto per abolire la povertà, quanto per gestire i poveri alleggerendo il loro peso sullo Stato e sulla società in generale. Si trattava di un regime disciplinare che prevedeva sia punizioni che ricompense in nome del principale obiettivo di spostare i beneficiari il più velocemente possibile dal welfare al mercato del lavoro. Tale regime disciplinare aveva tuttavia anche altre ambizioni, dal momento che enfatizzava paternalisticamente il fatto di dover dire ai poveri cosa fare, istruendoli su una varietà di argomenti, inclusi il sesso e il matrimonio, in modo da correggere la loro condotta in nome della redenzione di una “vita mal gestita” (Brown 2003).

			Per studiare il sistema di welfare, la nostra ricerca ha messo in campo un approccio mixed methods, e ha generato una varietà di studi correlati (Lara-Millan 2021). Tra le molte indagini empiriche degne di nota vale la pena menzionare le ricerche sui pregiudizi impliciti nel lavoro sociale, in cui gli studiosi hanno replicato i risultati dei test sperimentali forniti in Disciplining the Poor su come i pregiudizi impliciti si attivano quando ai case worker vengono presentati utenti provenienti da outgroups, come le minoranze razziali ed etniche. Repliche di questa ricerca sono state condotte anche in Europa, dimostrando i pregiudizi impliciti sui musulmani122. Questa linea di ricerca ha evidenziato come i pregiudizi strutturali del workfare, non solo negli Stati Uniti, finiscono spesso per riprodurre, pur senza intenzionalità, la posizione di svantaggio dei richiedenti provenienti da una varietà di outgroup, in virtù della loro identificazione razziale, etnica e religiosa o del loro status di migranti. Questa ricerca ha dimostrato come il passaggio a uno Stato sociale più “attivo” abbia decontestualizzato la povertà e trattato gli utenti in modo individualistico, indipendentemente dalle barriere sociali, economiche e persino politiche che questi si trovavano ad affrontare quali membri di outgroups (Bonoli e Liechti 2018).

			Disciplining the Poor ha dato un ulteriore contribuito alla letteratura al di là dello studio del sistema di welfare per i poveri. Un crescente corpus di ricerche si è basato sull’argomentazione contenuta nel libro circa la crescente integrazione del welfare e delle politiche di giustizia penale (Brayne 2017). Il nostro libro si è aggiunto alle ricerche di altri, evidenziando nel complesso come il passaggio a un approccio neoliberale-paternalista al governo della povertà abbia comportato un focus sulla disciplina dei poveri in modi che hanno integrato il welfare e le politiche di giustizia penale (Seim 2020). Ulteriori studi hanno portato avanti questo campo di indagine, allargando la ricerca ad altre categorie di lavoratori street-level e occupandosi di come questi siano stati integrati nel regime neoliberale-paternalista di governo della povertà (Herd e Moynihan 2019).

			Tuttavia, forse l’impatto più significativo di Disciplining the Poor è arrivato più recentemente con il crescente interesse sullo studio degli “carichi amministrativi”, specialmente quelli che creano impedimenti all’accesso a una varietà di politiche di welfare (Lowrey 2018). In effetti, la crescente preoccupazione per gli oneri amministrativi ha contribuito a dare vita a un movimento impegnato a lottare per l’aumento dei pagamenti diretti in contanti alle famiglie a basso reddito e ad attirare l’attenzione sulla necessità di un reddito di base garantito (Young 2021). Disciplining the Poor ha messo a nudo la natura punitiva dell’attuale sistema di welfare statunitense, figlio della riforma degli anni ‘90, e ha contribuito a mettere insieme molti materiali in grado di gettare le basi per mettere in discussione il regime neoliberale-paternalista di governo della povertà. Nel corso del tempo, la riforma del welfare è passata dall’essere annunciata come un successo all’essere vista come qualcosa a cui rimettere mano con urgenza per limitare i danni nei confronti di coloro che lottano per sfuggire alla povertà. In questo momento, i politici iniziano ad apparire più ricettivi nei confronti di proposte di riforma come quelle che provengono dall’attuale movimento per aumentare i pagamenti diretti, come mostrano anche gli sforzi dell’amministrazione Biden in questo senso. La ricerca portata avanti in Disciplining the Poor (Pavetti, Safawi e Trisi 2021) ha giocato un piccolo ruolo in un processo più ampio che ha portato a un grande cambiamento nel modo di immaginare il governo della povertà oggi.

			In effetti, l’attuale interesse per la riduzione dei carichi amministrativi e a migliorare l’accesso all’assistenza sociale è nato nel momento in cui ricerche come quella di Disciplining the Poor hanno evidenziato gli orrori del regime disciplinare emergente nel governo della povertà. Ciò non significa che non ci siano stati ulteriori peggioramenti nelle politiche di assistenza sociale degli Stati Uniti da quando Disciplining the Poor è stato pubblicato per la prima volta nel 2011. Tuttavia, questi cambiamenti sono stati recepiti in modo disomogeneo nelle reti di protezione sociale degli Stati Uniti. Come illustrato nel libro, il Temporary Assistance for Needy Families (TANF) ha sostituito nel 1996 il vecchio Aid to Families with Dependent Children (AFDC). Sotto la bandiera della “riforma del welfare”, il TANF ha stravolto il principale programma di sussidi in denaro per i poveri non anziani, destinato ad assistere le famiglie a basso reddito con bambini. Il nuovo programma limitava la durata della copertura dei sussidi, condizionava l’assistenza a requisiti legati al lavoro, imponeva sanzioni per il mancato rispetto di tali requisiti e dava agli Stati la possibilità di rendere queste restrizioni più severe. Un ulteriore effetto è stato quello di porre fine ai diritti dei beneficiari e convertire il programma in una block-grant per gli Stati, che potevano scegliere di non fornire alcuna assistenza in denaro e utilizzare invece le loro sovvenzioni per finanziare programmi di inserimento al lavoro o ridistribuire il fondo a enti non assistenziali. Negli anni sono stati portati avanti da attivisti e riformisti nel campo della lotta alla povertà vari tentativi di contrastare gli effetti di queste misure draconiane: sono stati proposti da membri progressisti del Congresso, come il senatore Bernie Sanders (I-VT) o rappresentanti del Congresso come Maxine Waters (D-CA) e Gwendoline Moore (D-WI), ma il più delle volte sono stati avviati in sordina da altri politici liberali, che si vergognavano di essere visti come sostenitori di un’idea così demonizzata come quella di fornire aiuti in denaro ai poveri che non lavorano. In Disciplining the Poor, abbiamo studiato come la riforma del welfare è stata attuata nel primo decennio della sua promulgazione, e possiamo dire che anche dopo il 2011 il retrogrado regime TANF ha continuato a seguire la stessa traiettoria123. Il risultato è stato che un numero crescente di famiglie bisognose è rimasto senza assistenza, a causa dei limiti di tempo, dei requisiti di lavoro, delle sanzioni che penalizzavano i beneficiari per il mancato rispetto delle regole o semplicemente perché i requisiti per ricevere il welfare erano diventati sempre più onerosi e pesanti. Mentre l’entità dei sussidi del TANF ristagnava, l’idea stessa dell’assistenza continuava a essere screditata, e ciò che di fatto è successo è che gli aiuti sono diminuiti e sono andati a sempre meno famiglie. Il numero di persone che ricevevano assistenza è sceso da 12,5 milioni nel 1996 a 4,3 milioni nel 2010, fatto che abbiamo documentato nel nostro libro. Tra il 2010 e il 2020, il carico di casi del TANF è diminuito ancora di più. Il presidente Bill Clinton aveva annunciato la riforma del welfare negli anni ‘90 come la “fine del welfare come lo conosciamo”, ma nel 2021 sembra chiaro che la riforma del welfare ha letteralmente tolto i sussidi a molte delle famiglie che ne avevano bisogno. Questo fatto è ancora più chiaro in questo momento, mentre scriviamo questo saggio nel mezzo di una pandemia mondiale, che ha avuto conseguenze devastanti per molte famiglie vulnerabili a basso reddito.

			Nelle pagine che seguono ci occupiamo di tracciare più in dettaglio le principali tendenze nella politica di welfare degli Stati Uniti dopo il 2011, ovvero nel periodo successivo a quello su cui ci siamo concentrati in Disciplining the Poor. Vedremo così che nell’ultimo decennio l’importanza del TANF come ammortizzatore sociale negli Stati Uniti ha continuato a diminuire, e ciò è avvenuto di pari passo con la crescita significativa di altri due importanti programmi di assistenza pubblica – SNAP (Supplemental Nutrition Assistance Program) e Medicaid. I cambiamenti che abbiamo analizzato in Disciplining the Poor hanno continuato a minimizzare il ruolo del programma TANF nel tempo, diminuendo notevolmente la sua funzione di sostegno per gli americani più poveri. Come originariamente suggerito nel 2011, le stesse forze politiche, i modelli e gli ideali che hanno sopraffatto il TANF si sono estesi nel corso del tempo ad altri programmi di assistenza pubblica. Le riforme neoliberali e paternaliste sono state in particolare centrali negli sviluppi politici che hanno circondato SNAP e Medicaid negli ultimi dieci anni (comprese le dinamiche politiche di decentramento che abbiamo sottolineato in Disciplining the Poor). Crescendo, questi programmi sono diventati ancor più decentralizzati, lasciando ai policy-maker statali un margine di discrezionalità senza precedenti. Proprio come abbiamo documentato per AFDC e TANF, il decentramento ha avuto conseguenze significative per le politiche che riguardano questi programmi. In molti modi, questi programmi ora servono più o meno la stessa funzione politica di AFDC e TANF prima che questi venissero svuotati di significato. SNAP e Medicaid sono ormai “welfarizzati” 124 e “razzializzati” perché diventati obiettivo di molte delle stesse riforme neoliberali-paternaliste che hanno decimato gli utenti TANF. Tuttavia, a differenza del programma TANF, sia SNAP che Medicaid hanno resistito a questi attacchi, in gran parte a causa di caratteristiche di progettazione uniche che hanno parzialmente protetto entrambi i programmi dal ridimensionamento.

			TANF: bloccato in retromarcia

			Per decenni, il termine “welfare” è stato sinonimo del programma AFDC, il principale programma di assistenza in denaro per i poveri non anziani con figli, evoluzione del preesistente, anche se limitato, programma statale di Mother’s Pension e divenuto un programma nazionale negli Stati Uniti nel 1935 con il passaggio del Social Security Act. La sezione IV-A di quella legge aveva istituito il programma Aid to Dependent Children (ADC), che alla fine fu rinominato Aid to Families with Dependent Children (AFDC). Non è mai stato pensato come una forma di “assistenzialismo” e la dipendenza dal sussidio veniva ampiamente scoraggiata anche dal presidente Franklin Delano Roosevelt, che vedeva nel programma una misura temporanea e provvisoria che sarebbe svanita con la ripresa economica. In realtà il programma non scomparve, ma giocò un ruolo relativamente minore fino ai primi anni ‘60, fino a quando cioè gli attivisti per i diritti sociali, insieme al movimento per i diritti civili, ottennero vittorie giudiziarie e legislative per estendere l’assistenza sociale a molte famiglie idonee che erano state discriminate ed escluse.

			Il numero di persone che ricevevano l’AFDC era aumentato da circa 3,7 milioni nel 1965 a circa 13 milioni nel 1996, quando il presidente Bill Clinton, firmando il Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act, ha rotto l’impasse politica che si protraeva da molto tempo, per adempiere alla sua promessa originale della campagna del 1992 di “porre fine al welfare come lo conosciamo”. Il programma Temporary Assistance for Needy Families ha sostituito l’AFDC, e la legge del 1996 ha imposto limiti di tempo, requisiti di lavoro, sanzioni finanziarie per il mancato rispetto delle regole del welfare-to-work e altre restrizioni. Il diritto individuale all’assistenza sancito dall’AFDC è terminato con il TANF. Gli Stati ricevevano block grant per fornire assistenza in denaro, ma potevano anche finanziare servizi, come i servizi welfare-to-work. Entro il 2000, le liste di beneficiari del TANF erano più che dimezzate – con poco meno di 6 milioni di destinatari – rispetto al picco di casi di metà degli anni ‘90. Sempre nel 2000, meno della metà dell’importo dei block grant era destinato a fornire assistenza in denaro (Safawi e Floyd 2020).

			Negli anni successivi la tendenza è rimasta la stessa, sia quando la situazione era favorevole che quando non lo era: le restrizioni del TANF si sono dimostrate durevoli e inflessibili. Le famiglie hanno continuato a perdere l’accesso all’assistenza anche quando il bisogno aumentava durante le crisi economiche. I livelli dei sussidi hanno continuato a diminuire in termini reali a causa della riluttanza di molti Stati a fare qualcosa al riguardo. In effetti, il TANF è l’unico programma di assistenza pubblica sostenuto a livello federale che non richiede un livello minimo di sussidi e, mancando di un meccanismo di adeguamento automatico al costo della vita basato sull’indice dei prezzi al consumo o su qualsiasi altro indicatore, i responsabili politici devono compiere l’atto visibile di “aumentare” i sussidi solo per evitare che vengano erosi dall’inflazione. Di conseguenza, non c’è nessuno Stato in cui i sussidi TANF si avvicinino lontanamente a un livello tale da poter sollevare una famiglia al di sopra della soglia di povertà federale (Safawi e Floyd 2020). Parte del problema era la tendenza di lunga data a marginalizzare l’importanza delle politiche sociali, a meno che il welfare non offrisse un pretesto per alimentare polemiche, cosicché il TANF si è trovato a essere bloccato “con la retromarcia inserita”, smantellando inesorabilmente il lavoro portato avanti dagli attivisti per i diritti sociali e conquistato con l’AFDC in termini di accesso all’assistenza. Inevitabilmente, il TANF ha reso i sussidi in denaro un elemento molto meno significativo per la rete di ammortizzatori sociali degli Stati Uniti. Quando abbiamo pubblicato Disciplining the Poor nel 2011, i casi di TANF erano ulteriormente diminuiti a circa 4 milioni di beneficiari, mentre nel 2019, ultimo anno per il quale sono disponibili dati completi, la partecipazione al TANF era scesa ancora di più, a 2,9 milioni: il programma che aiutava tra il 35-40% della popolazione povera prima della riforma del welfare, nel 2019 riguardava solo l’8% di essa. Come promesso, il “welfare come lo conoscevamo” è stato essenzialmente abolito. Al suo posto c’è quello che alcuni hanno definito come rete di assistenza “basata sul lavoro”, in cui l’Earned Income Tax Credit (EITC) gioca ora il ruolo principale. L’EITC, che è essenzialmente un sostegno al salario per i genitori a basso reddito, è stato notevolmente ampliato negli anni successivi nel tentativo di far sì che i poveri facessero affidamento più sul lavoro che sul welfare. Questo ha indubbiamente aiutato i lavoratori a basso reddito, ma le famiglie che affrontano barriere significative per accedere a un lavoro a tempo pieno (specialmente le famiglie monoparentali) hanno finito per essere sempre più abbandonate, lasciate a sopravvivere con i buoni pasto e qualsiasi altra cosa possano mettere insieme attraverso l’economia informale. Le difficoltà economiche si sono dimostrate sempre più drammatiche per i più poveri tra i poveri, che vivono in condizioni di povertà estrema (sotto il 50% della soglia di povertà). Questi individui e queste famiglie il più delle volte non lavorano e non possono farlo facilmente, e i programmi che danno la priorità all’inserimento dei poveri nel mondo del lavoro spesso non sono d’aiuto, mostrando un’evidente carenza nell’attuale sistema neoliberale-paternalista di governo della povertà (Pavetti, Safawi e Trisi 2021). 

			La crescita e il decentramento di Medicaid e SNAP

			Mentre i policy-maker statali continuavano a ridurre i programmi TANF, nell’ultimo decennio si è verificata una significativa espansione di altri due importanti programmi di assistenza pubblica: SNAP e Medicaid. Contrariamente a quanto normalmente si presume succeda nella progettazione delle politiche, la crescita di Medicaid e SNAP è stata resa possibile dal decentramento e dall’aumento di autonomia dei governi statali. La crescita di questi due programmi è evidente nelle tendenze dei tassi di partecipazione a entrambi. A metà degli anni ‘90, il programma Medicaid serviva circa 35 milioni di persone, all’incirca la stessa dimensione dell’intera popolazione povera in quel periodo125. Anche se il numero di beneficiari di Medicaid ha continuato a crescere per tutto il primo decennio degli anni 2000, la partecipazione è aumentata bruscamente dopo il passaggio dell’Affordable Care Act (ACA) nel 2011, quando la maggior parte degli Stati ha ampliato i propri programmi Medicaid per coprire tutti gli individui con un reddito inferiore al 138% della soglia di povertà federale, indipendentemente dall’età, dalla situazione familiare o dallo stato di disabilità. A partire dal 2019, il numero di beneficiari di Medicaid è salito a 73 milioni, più del doppio della dimensione del programma Medicaid durante il passaggio della riforma del welfare nel 1996 e, in netto contrasto con il TANF, la popolazione dei beneficiari di Medicaid ora supera di gran lunga la dimensione della popolazione in condizione di povertà.

			Un simile aumento di lungo periodo del tasso di beneficiari si è visto negli ultimi due decenni nel programma SNAP: alla metà degli anni ‘90 si aggiravano intorno ai 25 milioni, per diminuire di circa un terzo dal 1996 (con la riforma) fino ai primi anni 2000 e infine risalire. Il calo dei casi nazionali non è stato così grave come quello del TANF, ma la maggior parte degli analisti ha attribuito il declino alla legislazione di riforma del welfare del 1996 (Dickert Conlin et al. 2021). Tuttavia, a partire dai primi anni 2000, le traiettorie di SNAP e TANF hanno iniziato a divergere. Mentre il numero di casi TANF ha continuato la sua spirale discendente, i beneficiari dello SNAP hanno cominciato a salire lentamente ma costantemente, raggiungendo un picco di 47 milioni di persone nel 2013. Il numero di casi si è a quel punto assestato, ma non è sceso sotto i 40 milioni fino al 2019, quando ha iniziato a diminuire principalmente per effetto della ripresa economica e della scadenza delle esenzioni dai requisiti lavorativi applicate nell’era della recessione (Dottie e Keith-Jennings 2019). Nonostante ciò, il numero di beneficiari dello SNAP nel 2019 superava ancora la dimensione dell’intera popolazione povera degli Stati Uniti.

			L’espansione di Medicaid e SNAP è avvenuta nonostante abbia richiesto agli Stati di scegliere di ampliare i loro programmi attraverso l’esercizio di un’importante discrezionalità di policy conferita ai funzionari del governo statale all’interno di ciascun programma. Questo fatto è in netto contrasto con la storia dell’AFDC e del TANF, a proposito dei quali molti studiosi hanno sostenuto che il decentramento abbia avuto esattamente l’effetto opposto – ciò che essi definiscono una “corsa al ribasso”. La scelta politica più importante lasciata alla discrezionalità degli Stati è stata quella riguardante la decisione di partecipare all’espansione di Medicaid. Secondo il disegno della legislazione originale dell’ACA approvato nel 2010, l’espansione federale di Medicaid doveva essere obbligatoria e i governi statali dovevano giocare un ruolo relativamente minore nell’attuazione. Ma come risultato della sentenza della Corte Suprema nella National Federation of Independent Business contro Sebelius nel 2012, ai politici statali è stata effettivamente concessa la possibilità di decidere se espandere o meno Medicaid. I legislatori statali di tutto il paese sono così diventati improvvisamente attori centrali nell’implementazione dell’Obamacare, con i governatori al centro della scena (Béland, Rocco, e Waddan 2016). All’inizio del 2021, 38 stati (e D.C.) hanno attuato o approvato l’attuazione dell’espansione di Medicaid, mentre 12 stati devono ancora iniziare il processo126. 

			Rispetto a Medicaid, il decentramento dell’autorità politica all’interno del programma SNAP è stato molto più incrementale e meno visibile. Anche se gli Stati hanno sempre avuto una certa discrezionalità nel fissare le regole di ammissibilità, questo margine è stato notevolmente ampliato da una serie di cambiamenti politici a livello federale, iniziati dopo il passaggio della riforma del welfare nel 1996 e continuati sotto le amministrazioni Bush e Obama. Di conseguenza, gli Stati possono ora attingere a un’ampia gamma di opzioni riguardanti l’eleggibilità, tra cui quella di estendere il livello di reddito lordo utilizzato come requisito al 200% della soglia di povertà, secondo una politica nota come broad-based categorical eligibility (BBCE), di allentare significativamente o eliminare una serie di requisiti patrimoniali e di allentare i requisiti di certificazione per i destinatari, permettendo loro di ri-certificare online e a intervalli meno frequenti (Ziliak 2015). 

			Gli Stati hanno risposto al decentramento dello SNAP allentando le maglie per l’eleggibilità e allargando l’accesso al beneficio a categorie che prima non rientravano nel programma. Sebbene ci siano delle differenze tra gli Stati in termini di ampliamento del loro programma SNAP, la sua espansione attraverso deroghe federali è stata abbracciata in qualche misura da ogni Stato. Questo ha avuto conseguenze significative sulla partecipazione: diversi studi hanno dimostrato che la sua liberalizzazione ha contribuito a un aumento a lungo termine e sostenuto la partecipazione al programma127. 

			La “welfarizzazione” di Medicaid e SNAP

			In Disciplining the Poor, abbiamo sostenuto che l’iniziativa politica che ha portato alla svolta disciplinare rappresentata dal TANF è stata in gran parte guidata da una combinazione di fattori, tra cui la struttura decentralizzata dell’AFDC (e più tardi del TANF), la caratterizzazione della popolazione target dell’AFDC e del TANF come immeritevole, l’influenza del neoliberalismo sulla progettazione della politica sociale, e la crescita del potere e della capacità attrattiva del Partito Repubblicano, che ha perseguito una campagna anti-welfare particolarmente aggressiva per mobilitare gli elettori bianchi. Tutti questi processi erano a loro volta radicati nell’importanza – a livello storico e contemporaneo – della razza e del razzismo nella politica americana, e il loro intreccio ha influenzato profondamente l’AFDC e il TANF. In primo luogo, mentre la riforma del welfare saliva in cima alla lista dei temi di dibattito nell’arena pubblica, gli atteggiamenti verso la riforma si sono strutturati in maniera profondamente razzializzata, nel senso che gli stereotipi negativi sugli afroamericani hanno giocato un ruolo importante nel procurare il sostegno degli elettori alle riforme più punitive progettate per ridurre i casi di assistenza sociale. In secondo luogo, anche se c’è sempre stata una significativa variazione da Stato a Stato nella progettazione del programma AFDC, il livello di difformità tra i diversi Stati è aumentato drasticamente dopo che è stata concessa loro ancora più discrezionalità nella definizione delle politiche sul TANF nel 1996. A causa della natura altamente polarizzata e razzializzata del dibattito politico, il modello specifico di variazione che ha caratterizzato i programmi statali TANF era dunque altamente prevedibile, tutt’altro che sorprendente. Come abbiamo documentato in Disciplining the Poor, nel 2011 il TANF era arrivato a mostrare ciò che abbiamo chiamato “outcome politici razzializzati” in una varietà di dimensioni di policy, compresi i livelli di sussidio e i vari requisiti di ammissibilità – requisiti di lavoro, limiti di tempo e sanzioni.

			Per molti versi, la politica che riguarda Medicaid e SNAP ha seguito un percorso molto simile, sulla scia della crescita e del decentramento del programma. Sia Medicaid che SNAP sono stati “welfarizzati”. Un tempo, era molto più probabile che Medicaid e SNAP fossero visti come programmi che fornivano importanti servizi sanitari e nutrizionali ai bisognosi. Sebbene ci siano sempre state voci critiche nei confronti di questi programmi, le politiche che li riguardavano erano più spesso caratterizzate da un sostegno bipartisan che dalla polarizzazione. Ciò non è più vero, ed entrambi i programmi sono stati sempre più inquadrati dalle élite politiche repubblicane e dai mass media conservatori come programmi di “welfare” (assistenzialisti) troppo costosi, dispendiosi, pieni di truffatori, utili solo ai “pigri”, agli “immorali” e agli “scrocconi”. Indubbiamente, questa visione è stata alimentata dalla crescita e dal decentramento di entrambi i programmi negli ultimi due decenni. L’aumento della partecipazione si è concentrato in modo sproporzionato tra i beneficiari non disabili e non anziani, la cui meritevolezza è più facilmente minata dall’innesco di stereotipi negativi sui beneficiari dell’assistenza sociale che preferiscono il welfare al lavoro. Il decentramento ha anche ampliato la portata del conflitto sull’espansione di Medicaid e SNAP, allargando la sede del processo decisionale ai governi statali. Sembra però al contempo probabile che la welfarizzazione di Medicaid e SNAP sia stata in parte una risposta al vuoto politico lasciato dalla relativa insignificanza del TANF come programma anti-povertà. Il TANF è diventato così minimale, restrittivo e punitivo che è diventato un obiettivo molto meno efficace nella strategia di grande successo della demonizzazione del welfare.

			La welfarizzazione di Medicaid

			Dal passaggio dell’ACA, i conservatori hanno continuamente tentato di ridefinire l’immagine di Medicaid come un programma di “welfare” (assistenzialista) che incoraggia la dipendenza. La welfarizazione di Medicaid è stata facilitata in qualche misura dagli oppositori conservatori, che hanno esplicitamente collegato l’espansione di Medicaid a Barack Obama (Tesler 2012). Infatti, il termine “Obamacare” è stato inizialmente coniato dagli oppositori dell’ACA proprio per questo scopo, nel tentativo di minare il sostegno alla legislazione. Quando il dibattito sull’ACA si è scaldato, la reputazione di Obama come alfiere del welfare era già consolidata, soprattutto tra coloro che si identificavano con il movimento del Tea Party. Ciò era in parte dovuto al significativo aumento della spesa per le politiche sociali previsto dalla legge di stimolo federale del 2009 – l’American Recovery and Reinvestment Act (ARRA), che ha acceso l’opposizione tra gli attivisti del Tea Party a causa del loro pronunciato “risentimento per la percezione che il governo federale ‘elargisse’ benefici a gruppi ‘immeritevoli’, la cui definizione [era] fortemente influenzata da stereotipi razziali ed etnici” (Williamson, Skocpol e Coggin 2011). 

			I sondaggi sull’opinione pubblica suggeriscono che questi tentativi di riformulare Medicaid come programma assistenzialista abbiano avuto successo, almeno tra alcuni elettori. A metà maggio 2017, la Kaiser Family Foundation ha chiesto agli intervistati “Medicaid è più simile ad altri programmi di assicurazione sanitaria, come Medicare, che aiutano le persone a pagare l’assistenza sanitaria [o] Medicaid è più simile a programmi di welfare come i buoni pasto che aiutano le persone a pagare il cibo?” Il 60% degli intervistati ha risposto che Medicaid è più simile all’assicurazione sanitaria, ma le differenze di appartenenza politica sono state rivelatrici: mentre il 73% dei democratici vede Medicaid come un’assicurazione sanitaria, meno della metà (46%) dei repubblicani si trova d’accordo; tra gli indipendenti, il 62% si è schierato con i democratici su questa domanda128. Di conseguenza, non sorprende che attaccare Medicaid come “welfare” sia diventata una strategia politica comune. Ad esempio, in una disputa sulla formulazione di un referendum del 2017 che proponeva di espandere Medicaid, il governatore repubblicano Paul LePage del Maine ha sostenuto: “È assistenza sanitaria gratuita pagata dai contribuenti, e deve essere chiamata così. È puro welfare. Se non volete chiamarlo welfare, chiamatelo sussidio”. Il governatore LePage ha minacciato di fare causa al segretario di stato se il quesito avesse etichettato l’espansione di Medicaid come “assicurazione” (Ollstein 2017). “In Kansas, il governatore repubblicano Brownback ha posto il veto a una legge nel marzo 2017, impedendo allo stato di espandere Medicaid, dichiarando che: “Il programma di welfare più efficace è quello che aiuta le persone a trovare un buon lavoro, sfuggire alla povertà e ottenere la sicurezza economica”, continuando a suggerire che i destinatari di Medicaid dovrebbero essere soggetti agli stessi requisiti di lavoro dei destinatari TANF e SNAP (Brownback 2017). 

			Parallelamente al processo di welfarizzazione, che ha modificatogli atteggiamenti verso l’assistenza sanitaria, si è verificata anche una razzializzazione del tema. In una serie di studi, Tesler ha sostenuto che gli spunti forniti dall’identificazione razziale di Barack Obama hanno causato ciò che lui definisce una “ricaduta della razzializzazione”: non solo gli atteggiamenti razziali degli americani sono diventati più fortemente connessi con le valutazioni di Obama come candidato e presidente, ma anche gli atteggiamenti verso i neri si sono “riversati” sulle politiche con cui Obama è stato identificato, incluso “Obamacare”. In particolare, egli sostiene che questa ricaduta della razzializzazione ha portato molti americani a valutare la politica sanitaria in termini più razzializzati, e che questo ha avuto un’influenza significativa sul sostegno all’ACA (Tesler 2012, 2015, 2016). 

			L’effetto della welfarizzazione non si è limitato al discorso politico, ma ha avuto anche importanti ricadute pratiche sulle politiche, con dodici stati che devono ancora decidere di partecipare all’espansione di Medicaid. L’opposizione all’espansione in questi Stati è stata guidata esclusivamente da governatori o legislatori statali repubblicani, specialmente da quelli che risiedono in Stati con una composizione razziale diversificata, dove una grande percentuale della popolazione target di Medicaid è nera o ispanica o dove i bianchi mostrano alti livelli di razzismo esplicito (Fording e Patton 2019, Grogan e Sunggeon 2017, Danile e Quadagno 2016). La conseguenza politica più ovvia della welfarizzazione è stata l’adozione di requisiti legati al lavoro simili al TANF per i beneficiari di Medicaid come condizione di ammissibilità. Nella maggior parte dei casi, i requisiti di lavoro sono stati aggiunti negli Stati che hanno scelto di partecipare all’espansione, ma questi sono stati adottati anche in alcuni Stati non in espansione. Anche il sostegno statale a tali requisiti, così come la decisione di espandere Medicaid, è stata legata alla diversificazione della popolazione target dello stato (Fording e Patton 2020). 

			La welfarizzazione dello SNAP

			I buoni pasto sono sempre stati considerati una forma di “welfare” assitenzialista (Gilens 1999, Smith 1987), tuttavia si tende a pensare che ci sia stato un maggiore sostegno bipartisan per lo SNAP nel corso degli anni a causa di alcune importanti caratteristiche della progettazione del programma stesso, che potrebbero aver indotto il pubblico a vedere i destinatari dello SNAP con occhio più benevolo rispetto ad altri tipi di destinatari del “welfare”. L’elemento principale è che i beneficiari dello SNAP riflettono un segmento molto più ampio della popolazione rispetto al programma AFDC/TANF, che è stato storicamente il bersaglio della più feroce opposizione al welfare. A differenza del TANF, che serve principalmente le madri non sposate (e i loro figli), lo SNAP fornisce anche benefici per i poveri anziani e disabili, che sono generalmente considerati più meritevoli di assistenza dal pubblico rispetto ai cittadini in età lavorativa e non disabili. Alcuni hanno anche sostenuto che i programmi che forniscono assistenza in natura, piuttosto che in denaro, sono politicamente più accettabili perché i benefici devono essere spesi per uno scopo “legittimo” (Fordin e Berry 2007). Una caratterizzazione più accurata della storia recente dello SNAP, dunque, suggerisce che questo sia stato ulteriormente “welfarizzato”, e pertanto ci aspetteremmo che il dibattito sul programma sia diventato più politicizzato e razzializzato negli ultimi anni, proprio come per Medicaid.

			Gli atteggiamenti verso lo SNAP sono cambiati in questo modo? È difficile rispondere a questa domanda, perché ci sono relativamente poche indagine disponibili che hanno misurato esplicitamente gli atteggiamenti verso i buoni pasto. Nonostante queste limitazioni, abbiamo tentato di rispondere alla domanda utilizzando i dati dei sondaggi nazionali del 1992 e del 2012129. Entrambi i sondaggi hanno misurato il sostegno ai buoni pasto sulla base della seguente domanda: “La spesa federale per i buoni pasto dovrebbe essere aumentata, diminuita o mantenuta più o meno uguale?”. Sia per il 1992 che per il 2012, abbiamo calcolato il sostegno netto all’aumento della spesa, misurato come la percentuale degli intervistati che sono a favore di un aumento della spesa meno la percentuale che crede che la spesa per i buoni pasto debba essere diminuita. Abbiamo riscontrato che tra tutti gli intervistati, il sostegno netto per i buoni pasto è cambiato molto poco nel corso dei due decenni. Tuttavia, il quadro cambia significativamente quando il sostegno netto viene calcolato separatamente in base all’appartenenza politica: il sostegno netto alla spesa per i buoni pasto è effettivamente aumentato tra i democratici, da -4 a +11, mentre tra i repubblicani il sostegno netto è diminuito da -30 a -52. Il sostegno allo SNAP tra il pubblico è diventato quindi significativamente più polarizzato politicamente, proprio come ci aspetteremmo per un programma di “welfare”.

			Sfortunatamente, non possiamo testare l’ipotesi che gli atteggiamenti nei confronti dello SNAP siano diventati più razzializzati nel tempo a causa della mancanza di dati. Il sondaggio più recente che siamo riusciti a trovare e che include voci che misurano il sostegno sia ai “buoni pasto” che al “welfare” (misurato per entrambi come sostegno all’aumento della spesa, come descritto sopra) è l’American National Election Study (ANES) del 2000. Quel sondaggio include anche una misura del pregiudizio razziale – la scala del risentimento razziale. Ciò che si è visto è che la correlazione tra il sostegno alla spesa per i buoni pasto e la scala del risentimento razziale era esattamente la stessa della correlazione tra il sostegno al welfare e il risentimento razziale (.57). Ciò potrebbe far supporre che ci sia stata una razzializzazione della percezione dei buoni pasto, e data la recente ricerca che mostra come gli atteggiamenti razziali non solo continuino a predire gli atteggiamenti di “welfare”, ma anche che la forza di questa relazione è aumentata dopo l’elezione di Barack Obama nel 2008, sembra probabile che gli atteggiamenti verso lo SNAP siano almeno altrettanto razzializzati, se non di più (Wetts e Willer 2018). 

			Ciò che è certamente cambiato, sembra, è la maggiore propensione delle élite conservatrici e dei media a capitalizzare sulla razzializzazione dello SNAP. Questo fatto è molto chiaro nella natura del discorso post-Obama sulla politica dello SNAP. Una delle prime indicazioni che lo SNAP abbia sostituito il TANF come bersaglio principale degli attacchi razzisti è stata l’etichettatura di Barack Obama come “il presidente dei buoni pasto” da parte di Newt Gingrich nel corso della campagna presidenziale del 2012. Come rilevato all’epoca dal rappresentante James Clyburn (D-SC), che è nero, Gingrich stava semplicemente seguendo il modello sperimentato da Ronald Reagan. L’unica differenza era che al posto di una welfare queen Gingrich aveva creato un altro cattivo, il “re dei buoni pasto” (Elliot 2012). Dall’ascesa del movimento del Tea Party, i repubblicani sono arrivati a usare sempre più spesso tattiche di richiamo dell’attenzione pubblica che collegano il welfare ai neri, come nel caso dei commenti di Paul Ryan sul declino della cultura “inner city”, sostenuto facendo riferimento all’“intellettuale” preferito dell’alt-right, Charles Murray. Altri hanno continuamente insinuato, sui media di destra come Fox News, connessioni tra SNAP e frodi, immoralità e pigrizia, tutte cose che rafforzano la lunga associazione del welfare con l’identificazione razziale. 

			Proprio come ci aspetteremmo, la welfarizzazione dello SNAP ha avuto conseguenze politiche significative. Anche se tutti gli Stati hanno approfittato dell’opportunità di far crescere il loro carico di casi SNAP attraverso l’adozione di deroghe alle leggi federali nel corso degli anni, gli Stati di orientamento liberale sono stati più attivi nel farlo. Questo è evidente se si esamina la variazione dello SNAP Policy Index (SPI), costruito dall’Economic Research Service dell’USDA (US Department of Agriculture). Lo SPI si basa sull’adozione da parte dello Stato di 10 diverse deroghe allo SNAP che servono ad espandere l’eleggibilità del programma, ridurre i costi di transazione degli utenti, aumentare la diffusione del programma o ridurre lo stigma nei confronti degli utenti. Usando questi dati, troviamo che per l’anno più recente in cui lo SPI è disponibile (2014), la correlazione semplice tra lo SPI e la percentuale di controllo repubblicano del governo è un robusto, anche se in negativo -.55 (p<.01, N=49)130. Poiché lo SPI, così come altre forme di discrezionalità statale, hanno un impatto significativo sulla dimensione della casistica SNAP, anche la variazione nel tasso di beneficiari SNAP dello Stato segue un chiaro modello partitico – la correlazione tra la percentuale di controllo repubblicano del governo e il tasso di beneficiari SNAP (beneficiari per 100 poveri) è -.46 (p<.01, N=49). Troviamo una relazione simile, anche se un po’ più forte, tra il controllo partitico a livello statale e il tasso di beneficiari TANF (-.59, p<.01). Ci aspetteremmo questo risultato data l’ampia gamma di politiche di ammissibilità decentrate agli Stati all’interno del programma TANF. Tuttavia, gli effetti di parte del decentramento dello SNAP sulla variazione dei casi sono passati in gran parte inosservati. Così, non solo il decentramento dello SNAP ha portato a una crescita senza precedenti nella partecipazione al programma, ma ha anche fatto sì che questo assomigliasse più da vicino al progetto decentralizzato dei programmi statali di welfare come TANF e Medicaid, dove la politica statale ha giocato un ruolo significativo nel processo decisionale.

			Come nel caso di Medicaid e della battaglia sui requisiti lavorativi, i policy-maker repubblicani hanno introdotto idee di riforme neoliberali-paternaliste del welfare nel dibattito politico sullo SNAP. A livello federale, durante l’approvazione dell’ultimo provvedimento legislativo che lo regola (il “Farm Bill”) nel 2018, la Camera controllata dai repubblicani ha approvato una versione della legge che avrebbe rafforzato significativamente i requisiti di lavoro per includere tutti gli adulti non anziani e non disabili, indipendentemente dal loro status di genitori. Il disegno di legge avrebbe anche eliminato la capacità degli Stati di fare affidamento sulla broad-based categorical eligibility – attualmente disponibile attraverso una deroga federale – per determinare l’ammissibilità allo SNAP. Questo è uno dei pochi strumenti politici che gli Stati hanno utilizzato per aumentare la partecipazione al programma, ma questa versione del disegno di legge, che includeva una lista di riforme voluta dai repubblicani, alla fine non è passata al Senato. Quando i negoziati sono ripresi su una legge di compromesso alla fine del 2018, le elezioni di metà mandato erano già passate e i repubblicani hanno abbandonato tutte le riforme controverse nel tentativo di evitare di far riprendere i negoziati con un Congresso guidato dai democratici. A livello statale, una manciata di Stati ha approvato nuove misure per limitare la partecipazione allo SNAP, come i requisiti di lavoro e i test antidroga.

			Secondo la National Conference of State Legislatures, 28 stati hanno scelto di imporre requisiti di lavoro opzionali che superano il minimo federale, e tutti questi Stati, tranne quattro, hanno votato per Trump nel 2016131. Una manciata di Stati hanno anche approvato leggi obbligatorie sui test antidroga, di nuovo concentrate soprattutto nell’era post-espansione e negli Stati politicamente conservatori, che hanno senza dubbio avuto un impatto sulla partecipazione allo SNAP in questi stati.

			Resistere al ridimensionamento

			Come abbiamo visto, la retorica politica una volta riservata principalmente all’AFDC e al TANF è arrivata a caratterizzare il conflitto sui due maggiori programmi di assistenza pubblica – Medicaid e SNAP. Nonostante le molte somiglianze tra i processi politici legati a questi programmi, sia Medicaid che SNAP hanno generalmente evitato il destino del TANF e in molti modi continuano a prosperare. Questo fa sorgere la domanda: perché? Su questo offriamo tre potenziali spiegazioni per l’efficace protezione di Medicaid e SNAP dalle proposte di contrasto alla loro espansione. In primo luogo, come abbiamo notato, le popolazioni target per Medicaid e SNAP sono molto diverse da quelle del TANF. Più significativamente, Medicaid e SNAP includono un numero significativo di disabili, anziani, adulti che lavorano, così come molte famiglie con due genitori. Questi gruppi non solo non rientrano negli stereotipi paradigmatici del welfare, ma sono molto meglio rappresentati nelle reti di assistenza sociale e nei sistemi dei gruppi di interesse rispetto alle madri single – la popolazione target adulta del TANF. E anche se ci sono prove di razzializzazione degli atteggiamenti sia verso Medicaid che verso SNAP, i destinatari neri e latinoamericani rappresentano una quota minore dei casi per entrambi i programmi, specialmente rispetto al TANF. Infatti, nel 2018 i destinatari bianchi non latinoamericani rappresentavano solo il 27% dei casi di TANF132, rispetto al 45% per lo SNAP 133 e al 40% per Medicaid134.

			Secondo, sia lo SNAP che l’espansione di Medicaid sono stati quasi esclusivamente finanziati dal governo federale: l’espansione di Medicaid è stata offerta agli Stati a un costo molto basso, con il governo federale impegnato ad assorbire tutte le spese nel breve periodo e quasi tutti i costi nel lungo periodo; per lo SNAP, il governo federale ha sempre pagato il 100% dei benefici, lasciando gli Stati a sostenere i soli costi di amministrazione nel loro stato (circa il 10% dei costi dello SNAP). Questi accordi sul finanziamento forniscono incentivi finanziari molto diversi per i policy-maker a livello statale rispetto alla formula di condivisione dei costi in vigore per i programmi AFDC e TANF.

			In terzo luogo, e forse si tratta del fattore più rilevante, gli oppositori al rollback di Medicaid e SNAP sono stati costantemente in grado di riunire una coalizione molto più ampia di potenti alleati politici per fare pressione a loro favore a Washington e nelle capitali statali di tutto il paese. Oltre a far crescere la popolazione dei beneficiari, l’espansione di Medicaid ha portato infatti a una crescita significativa degli enti incaricati di gestire l’assistenza sanitaria che beneficiano finanziariamente dell’espansione del programma. Tra gli attori più importanti di questa costituency ci sono gli ospedali e altre organizzazioni non-profit e for profit coinvolte nella fornitura di servizi sanitari. Prima dell’espansione, gli ospedali e i Community Health Centers finanziati dal governo servivano una quota sproporzionata dei poveri non assicurati, principalmente a loro spese. L’espansione di Medicaid ha portato a un nuovo significativo flusso di entrate per queste organizzazioni e ha impedito a molte di chiudere, pertanto non è sorprendente che tutti i principali gruppi di interesse degli enti incaricati di gestire l’assistenza sanitaria si siano opposti agli sforzi a livello nazionale per abrogare l’Obamacare.

			Una dinamica simile contribuisce a proteggere lo SNAP da un significativo ridimensionamento. A differenza dei benefici in contanti, che possono essere spesi per qualsiasi scopo, i “buoni” dello SNAP devono essere spesi su articoli acquistati nei negozi locali e i proprietari dei negozi sono molto consapevoli della quantità di entrate che ricevono dallo SNAP. Questo ha effettivamente ampliato il gruppo target dello SNAP molto al di là dei destinatari del programma, portando guadagni a una larga parte dell’industria alimentare e delle bevande al dettaglio, così come dell’industria agricola, che beneficia anch’essa della spesa dello SNAP. La creazione di questa grande base di sostenitori tra gli industriali all’interno dello SNAP ha avuto un effetto significativo sul processo politico riguardante il programma. Per esempio, durante il dibattito sul passaggio della riforma nazionale del welfare nel 1996, gli sforzi di lobbying dei produttori alimentari e dei droghieri sono stati in parte responsabili del ritiro da parte dei repubblicani della loro proposta originale di devolvere il programma Food Stamp agli Stati sotto forma di un block-grant, molto simile al TANF. I loro tentativi sono stati facilitati da un rapporto dell’USDA che stimava che la proposta iniziale di devolvere i buoni pasto avrebbe portato a una riduzione degli acquisti di cibo al dettaglio tra i 4,25 e i 10,5 miliardi di dollari, “colpendo i guadagni sia a livello di produzione che di commercializzazione del cibo, con un costo di più di 100.000 posti di lavoro” (King 1999). La presenza dell’industria alimentare e delle bevande al dettaglio ha continuato a farsi sentire per tutta l’era post-PRWORA, specialmente in relazione alle occasionali proposte del Congresso di tagliare i fondi SNAP.

			Guardare avanti: dopo Disciplining the Poor

			È possibile che si stia finalmente entrando in una nuova fase della politica di welfare negli Stati Uniti. L’era dell’imposizione di oneri amministrativi per limitare l’accesso e delle pressioni sul lavoro a basso salario potrebbe essere finita, minata dalla sua stessa durezza e dal suo fallimento nell’elevare i poveri come promesso. È chiaro dopo anni di esperienza che l’approccio draconiano del regime disciplinare si è dimostrato un orrendo fallimento, esacerbando le tensioni razziali e imponendo inutili difficoltà alle famiglie a basso reddito. Anche il processo di integrazione tra politica di welfare e giustizia penale si è arenato, dato che il Black Lives Matter ha evidenziato in modo drammatico il razzismo del regime disciplinare. “Razzismo sistemico” è persino diventato una parola d’ordine della campagna del presidente Joe Biden per far progredire il paese verso una democrazia multirazziale più inclusiva. Secondo l’amministrazione Biden, la semplificazione dell’accesso all’assistenza sociale, specialmente attraverso il tax code, fa parte degli sforzi per superare le disparità razziali che riflettono le barriere sistemiche affrontate dalle famiglie di colore a basso reddito. Tuttavia, l’amministrazione Biden vede questa spinta verso una società più inclusiva dal punto di vista dell’integrazione razziale come progetto da perseguire attraverso politiche universalistiche di cui beneficiano tutti coloro che ne hanno bisogno, indipendentemente dall’identificazione razziale o etnica. L’agenda politica di Biden è molto ambiziosa, disposta a scommettere la sua presidenza su massicci investimenti in programmi di “infrastrutture umane”, comprese le politiche che fanno grandi investimenti nella promozione dell’assistenza sociale per famiglie e bambini. Questo non è il regime disciplinare che abbiamo sopportato per diversi decenni. Forse Biden sta perseguendo quello che Theda Skocpol anni fa ha chiamato “targeting via universalismo” come strategia politica che evita le divisioni razziali mentre lavora verso l’inclusione razziale (Skocpol 1991). Indipendentemente dal fatto che Biden abbia ascoltato accademici come Skocpol, la sua strategia politica si propone di lasciarsi alle spalle il regime disciplinare di welfare raccontato in Disciplinare i poveri nel 2011. È quindi possibile che si inizi a intravedere la luce alla fine del tunnel, e il futuro della politica di welfare negli Stati Uniti potrebbe essere potenzialmente molto luminoso.
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			La povertà e il suo contrasto in Italia: il disciplinamento 
come chiave analitica

			In tempi di pandemia la tematica della povertà è diventata inevitabilmente oggetto di una rinnovata attenzione per le gravi ricadute economiche e sociali dell’emergenza sanitaria. Più osservatori si sono soffermati sul rischio di un forte e generale peggioramento delle condizioni di vita nel nostro paese, richiamando l’attenzione sull’incremento dei disoccupati, la particolare vulnerabilità delle fasce di popolazione meno tutelate, la fragilità degli occupati temporanei, l’aumento dei poveri.

			Quando la povertà torna alla ribalta nella vita pubblica come un problema da risolvere – scrivono gli autori in apertura al volume – emerge con particolare evidenza che i poveri sono soggetti da gestire e da governare. 

			Oggetto delle riflessioni di Soss, Fording e Schram è il governo della povertà: le sue forme, conseguenze e ambiguità. Attraverso un’attenta ricostruzione storica e una ricca documentazione empirica essi sviluppano un’analisi critica dell’approccio che definiscono “neoliberale-paternalista” al governo della povertà negli Stati Uniti, di cui esaminano le origini e implicazioni, gli strumenti di policy in cui trova espressione e le loro modalità di funzionamento, le ricadute sociali ed economiche, gli esiti sulla vita degli utenti del welfare. Gli autori ci guidano attraverso un percorso interessante di lettura delle trasformazioni dei sistemi di protezione sociale e del mercato del lavoro, degli sviluppi del capitalismo contemporaneo, dei processi che negli Stati Uniti hanno connesso cambiamenti del lavoro e della sua carenza e dinamiche di precarizzazione e marginalizzazione sociale.

			Neoliberismo e paternalismo fanno la loro comparsa sulla scena politica americana – argomentano gli autori – convergendo verso un progetto disciplinare condiviso, mirato a regolare i poveri, modellare i loro comportamenti e i modi con cui si autodisciplinano per instradarli verso l’inserimento nel mercato del lavoro e “permettere loro di prosperare come membri autosufficienti e responsabili della società” (p. 395).

			Come documentato nel testo, il “governo disciplinare” della povertà emerge alla fine del ventesimo secolo come risposta politica all’affermarsi di nuovi rischi sociali ed economici, di fenomeni diffusi di insicurezza e vulnerabilità sociale, a seguito dei processi di deregolamentazione avviati con la svolta neoliberista. Tuttavia, esso non dispiega i suoi effetti una volta per tutte, non è mai del tutto risolutivo e la collaborazione dei poveri non si può mai dare per acquisita definitivamente. Le strategie per governare i poveri assumono infatti forme diverse, in quanto “le autorità pubbliche devono orientarsi tra dinamiche politiche, economiche e culturali che variano secondo il contesto”. Esse si traducono in una serie di pratiche più o meno contingenti che si modificano man mano che i policy-maker si confrontano con le contraddizioni interne alle politiche esistenti e inventano nuovi modi di adattarsi alle mutevoli pressioni politiche e agli sviluppi istituzionali. 

			Quelle ricostruite e prese in esame nel testo, si potrebbe pensare, sono vicende americane, come tali molto lontane da noi. Ne è un esempio il ruolo cruciale esercitato dalla razza nella costruzione del problema povertà e delle politiche razziali nella costruzione del paternalismo neoliberale, come si evince dal volume. Tuttavia, per quanto i profondi cambiamenti che hanno interessato le società contemporanee nel corso degli ultimi decenni abbiano avuto esiti differenti nei diversi contesti, date le specificità degli assetti istituzionali, dei sistemi produttivi, dei mercati del lavoro e modelli di welfare, il testo sollecita riflessioni, pone questioni e suggerisce linee di ricerca che meritano di essere sviluppate e approfondite anche in riferimento al nostro paese.

			L’intento delle pagine che seguono è dunque esplorare alcuni dei nodi che si presentano e degli interrogativi che sorgono se si utilizzano le chiavi interpretative proposte nel volume per leggere la realtà italiana. Ci soffermiamo, in particolare, su alcuni scenari e problematiche che tali chiavi sollevano, esplorandone le potenzialità analitiche ai fini di una ricognizione critica delle politiche di lotta alla povertà messe in campo in Italia. Quali implicazioni discendono da una lettura delle politiche sociali e delle riforme del welfare nella prospettiva delineata nel testo? Cosa possiamo apprendere dal punto di osservazione sviluppato da Soss, Fording e Schram per comprendere meglio le forme e i processi in atto di regolazione della povertà e dei poveri? E infine quali strategie, strumenti e pratiche vengono predisposte e implementate in Italia per governare i poveri e le fasce di popolazione a basso reddito? 

			Assumiamo come campo di applicazione della strumentazione teorica sviluppata nel testo quello delle politiche di sostegno al reddito. Il caso italiano si presta bene a un esercizio di analisi nella prospettiva suggerita dagli autori, avendo negli ultimi anni, dopo decenni di scarsa attenzione nei confronti della povertà e con grave ritardo rispetto agli altri paesi europei, introdotto una politica a livello nazionale. Dopo diversi tentativi di sperimentazione e numerosi richiami della Commissione Europea, sono state implementate in successione diverse misure nazionali di sostegno al reddito. A fronte di un incremento allarmante del tasso di povertà assoluta con la recessione del 2008 e soprattutto con la crisi dei debiti sovrani innescatasi nel 2011, l’Italia si è finalmente avviata verso l’introduzione di una misura nazionale e strutturale di sostegno al reddito. A conclusione di un percorso intrapreso nel 2013 con la sperimentazione nelle principali città italiane di una prima misura di contrasto alla povertà assoluta delle famiglie con minori, denominata Carta Acquisti Sperimentale, si è successivamente esteso all’intero territorio nazionale il Sostegno all’Inclusione Attiva e nel 2017 è stato approvato il Reddito di inclusione, destinato alle famiglie con figli in condizioni economiche di estremo disagio (Martelli 2015; Gori 2020). 

			La visibilità mediatica e la rilevanza del tema povertà hanno raggiunto, più recentemente, livelli senza precedenti negli ultimi mesi del 2018, quando ha preso avvio il dibattito sulla proposta di istituzione del Reddito di cittadinanza (RdC), che ha sostituito il Reddito di inclusione nel 2019. La nuova misura, in continuità con quelle che l’hanno preceduta e in linea con il modello dominante a livello europeo, si connota come uno strumento di politica attiva e affianca al trasferimento monetario progetti di presa in carico personalizzati, orientati all’inclusione sociale e al reinserimento lavorativo dei beneficiari in una logica di condizionalità. L’adesione ai progetti di attivazione è vincolante per poter beneficiare del sostegno economico. 

			A più di due anni dall’introduzione del RdC, l’attuale crisi economica e sociale legata alla pandemia impone una riflessione per comprendere come strutturare nel prossimo futuro le misure di contrasto alla povertà e di sostegno al reddito nei confronti delle persone e famiglie più vulnerabili, in evidente crescita. Una lettura critica delle politiche attuate si rende necessaria per stimolare e sviluppare un dibattito pubblico e scientifico sul tema e, come anticipato nel saggio introduttivo di Sandro Busso ed Eugenio Graziano, per ampliare gli spazi discorsivi al riguardo, da tempo in Italia particolarmente “ristretti”. 

			La nostra attenzione sarà rivolta nel prossimo paragrafo alle rappresentazioni dei poveri. Oggetto del paragrafo successivo sarà la dimensione disciplinante degli strumenti di policy messi in campo e le retoriche che la legittimano135. Si tratta di due focus tra i quali vi è circolarità. Entrambi sono ben presenti nell’analisi condotta da Soss, Fording e Schram, di cui costituiscono dimensioni concettuali trasversali. 

			Come sappiamo, le rappresentazioni e narrazioni relative alla realtà non si limitano a descrivere i fenomeni in questione, ma contribuiscono a dar loro forma, suggerendo possibili chiavi di lettura e opzioni di intervento, e influenzando il dibattito e la percezione che di quei fenomeni si sviluppano all’interno della società. Uno dei modi per interrogare criticamente i processi e problemi sociali del nostro tempo consiste dunque nel mettere sotto osservazione le parole con cui se ne parla, il registro a cui rimandano e il vocabolario a cui attingono. Attraverso questo tipo di interrogazione è possibile “resistere all’effetto di oggettivazione” che le parole producono e alla “spirale tra pensiero e azione cui non ‘c’è alternativa’ che esse ingenerano” (Bifulco, Borghi 2012, 13). Pertanto, la ricostruzione dello spazio discorsivo in cui prende forma in Italia il dibattito sulla povertà si rivela cruciale per comprendere la natura delle scelte di policy adottate per contrastarla e il loro grado di legittimazione (es. Bosco 2002a; Morlicchio 2016; Busso, Meo, Morlicchio 2018). Date le nostre finalità, restringeremo il campo di osservazione al dibattito scientifico italiano, per quanto in dialogo con la letteratura internazionale. 

			Rappresentazioni e retoriche: le questioni in gioco e le parole per dirlo

			Nella prospettiva delineata, prendere in esame le retoriche e rappresentazioni ricorrenti in tema di povertà e di politiche di contrasto è interessante al fine di farne emergere i presupposti, gli impliciti normativi, ma anche i principi di giustizia che le politiche incorporano e di cui sarebbe bene discutere, per riprendere l’invito di Ota de Leonardis di anni fa quando ricordava che il welfare si occupa essenzialmente di questioni di giustizia (1998, 2000a). Anche il libro di Soss, Fording e Schram ci sollecita a riflettere – o, come diremo, ritornare a riflettere – sui nessi, tutt’altro che lineari, tra immaginari, discorsi, orientamenti di policy, configurazioni che assumono le politiche e pratiche del lavoro sociale136. 

			Da contraltare all’immagine stereotipata della welfare queen americana, donna nera povera, il più delle volte madre single, pigra e licenziosa che vive di sussidi ed è simbolo di dipendenza dal welfare e di patologia, due rappresentazioni sociali dei poveri, e relative retoriche, sono presenti in modo ricorrente nel contesto italiano e con particolare insistenza nel dibattito pubblico. L’una è quella che possiamo indicare sinteticamente con l’espressione “i furbetti del Reddito di cittadinanza”, l’altra quella dei cosiddetti “nuovi” poveri. Vedremo che entrambe evocano la questione del merito come criterio per definire chi ha diritto a essere assistito. 

			L’introduzione del Reddito di cittadinanza è stata accompagnata da un gran fermento di dichiarazioni e prese di posizione – nella comunicazione istituzionale, nel discorso politico e pubblico – animate dalla preoccupazione di rassicurare che i percettori della misura non sarebbero stati “con le mani in mano” e il fenomeno degli abusi sarebbe stato contrastato con forza. L’insinuazione implicita è che i poveri siano portati, da persone irresponsabili quali sono, ad adagiarsi sull’assistenza per sottrarsi alla ricerca di condizioni di vita autonoma anche se ne hanno la possibilità. Si paventa, più o meno esplicitamente, l’adozione di comportamenti sleali. 

			Abbiamo assistito alla proliferazione e al prevalere di retoriche incentrate sull’immagine dei poveri “fannulloni” che preferiscono il divano al lavoro, “spreconi” in quanto dediti a spese “immorali”, e “imbroglioni” poiché approfittano impropriamente di una prestazione del welfare, aggirando regole e controlli, invece di impegnarsi per trovare un’occupazione nel mercato del lavoro (Morlicchio, Pugliese 2019; Anselmo et al. 2020). L’espressione “sdraiati sul divano” riferita ai beneficiari del Reddito di cittadinanza è infatti entrata rapidamente nel lessico politico italiano ed è stata amplificata dai media (Morlicchio 2020b; Morlicchio, Saraceno 2020).

			La questione in gioco, che fa – ancora o nuovamente – tanto presa sull’opinione pubblica, è quella della responsabilizzazione dei poveri e del rapporto complesso tra una supposta loro “meritevolezza”, o meno, e l’accesso alle prestazioni sociali. Trova legittimazione su questo terreno l’esigenza di ancorare il reddito minimo a requisiti di condizionalità al lavoro, a obblighi e sanzioni in caso di mancato adempimento degli stessi. Come sappiamo, la preoccupazione di subordinare il sostegno al reddito alla condotta degli aventi diritto e di evitare fenomeni di demoralizzazione dei poveri non investe solo il nostro paese (Katz 2013; Romano 2017; Laenen 2020). 

			A ben vedere, la rappresentazione dei furbetti del RdC non presenta caratteri di novità, bensì richiama quella dei “falsi poveri” di antica memoria: furbi che si fingono indigenti per aggirare le regole restrittive imposte dall’assistenza e godere impropriamente di sussidi destinati ai poveri veri, quelli “incolpevoli”, che non possono far fronte alla vita in modo autonomo per ragioni di età, salute, condizione accertata di inabilità. La retorica dei “falsi poveri”, o con altra espressione dei “poveri abili”, si fonda proprio sul tema della loro presunta non meritevolezza del sostegno137. “La costruzione sociale della figura del povero non meritevole si è spesso basata sulla seguente stereotipata connessione: dipendenza = opportunismo = colpa dell’assistito” (Negri 1997, 60). Connessione di tipo “empirico, non logico” (ibidem), che – come tale – va indagata piuttosto che assunta aprioristicamente. 

			Questioni quali il merito o il demerito dei fruitori di misure di sostegno economico o di altre prestazioni assistenziali, l’opportunismo dei poveri, la dipendenza dal welfare e l’irreversibilità degli stati di povertà, sono state oggetto in Italia, in ambito scientifico, di una stagione importante di riflessioni, analisi e ricerche empiriche, circa vent’anni fa. Si pensi, ad esempio, ai contributi di Negri (1996, 1997, 2002), Saraceno (2002), de Leonardis (2000a, 2000b, 2002), Bosco (1997, 2002a, 2002b), per menzionarne alcuni.

			Senza poter approfondire, per ovvie ragioni di spazio, il dibattito scientifico di allora, concezioni e culture della giustizia, modelli di cittadinanza, presupposti dell’assistenza, concezioni della colpa138, responsabilità individuali, sono nozioni e tematiche che hanno dato forma allo spazio analitico entro cui si sono sviluppate le riflessioni proposte all’epoca. La problematica del povero abile, scriveva Nicola Negri (1997), costituisce una “cartina di tornasole” che consente di rendere esplicite alcune caratteristiche delle tematiche affrontate nelle discussioni sulle riforme del welfare: alla fine degli anni Novanta si trattava del dibattito sollecitato dai lavori della Commissione Onofri, istituita dal primo governo Prodi con il mandato di elaborare un piano di riforma dello stato sociale139. Negri e Bosco (1997) si interrogarono sull’elusiva esclusione del povero abile dai disegni di legge e dalle proposte di ridefinizione del welfare, in uno spazio discorsivo all’epoca dominato dall’ “estremismo del pareggio di bilancio”. A fronte della priorità assegnata al risanamento dei conti pubblici, la questione del sostegno al reddito per gli adulti abili indigenti rappresentò uno degli aspetti più carenti nell’ambito del ripensamento delle prestazioni sociali, oggetto di una “rimozione” in nome di argomentazioni che facevano leva, oltre che sui vincoli di bilancio, proprio sui problemi di opportunismo dei poveri e di dipendenza dall’assistenzialismo140. 

			Vi è da chiedersi se oggi, a fronte dell’inevitabile necessità di un ripensamento delle misure di contrasto alla povertà sotto i colpi della crisi pandemica e nell’ambito della strategia di riforma del paese prevista dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, non sia possibile forzare gli angusti confini del dibattito pubblico e politico per porre attenzione a questi temi, esplicitandone le implicazioni. L’enfasi sulla partecipazione al mercato del lavoro come via maestra di integrazione sociale, la ridefinizione delle politiche assistenziali sempre più come politiche del lavoro, l’assunto implicito che un intervento di sostegno da parte dello stato assumerebbe una valenza diseducativa in quanto genererebbe dipendenza e indebolirebbe l’etica del lavoro, la riduzione della persona al suo bisogno, sono temi già emersi ma tuttora attuali (es. Borghi 2005; Paci 2011). 

			Che l’aiuto nei confronti dell’individuo valido ma povero per motivi di disoccupazione, o cattivo lavoro, possa “corromperlo”, e debba quindi adempiere anche a funzioni di disciplinamento e prevedere forme di controllo sociale, è una convinzione che ha radici lontane nel tempo (cfr. es. Negri 1996; Morlicchio 2020a). La tendenza alla moralizzazione del discorso sulla povertà, associata a un orientamento a soggettivare problemi e scelte e a depoliticizzarle, non presenta forse assonanze con l’approccio del paternalismo neoliberale analizzato dagli autori del volume? Non pone forse premesse compatibili con l’affermarsi di quell’approccio?

			Trattando di retoriche e rappresentazioni dei poveri nostrane si avverte l’eco di quanto rilevato dagli autori del volume nel contesto statunitense: la subordinazione delle prestazioni assistenziali alla buona condotta, l’equazione povertà e mancanza di impegno, l’enfasi sulla responsabilità personale141 e sulla necessità del controllo sociale, sono assunti da cui discende una “pedagogizzazione” dell’intervento142. 

			Veniamo all’altra rappresentazione ricorrente. “Nuovi poveri” e “nuove povertà” sono le espressioni risuonate con maggiore insistenza in tempi di pandemia nella discussione pubblica, sui media e in alcune prese di posizione politica. “Nuovi” sarebbero i poveri da coronavirus, rappresentati come individui e nuclei familiari ai quali l’epidemia e le misure adottate per contenerla hanno portato via il lavoro e gli ultimi risparmi. In molti casi, persone che prima dell’emergenza non avevano necessità di essere aiutati e che ora invece non hanno più entrate né liquidità (Busso, Meo 2021). 

			Anche l’immagine e la retorica dei nuovi poveri non rappresenta una novità nel dibattito pubblico italiano. È tornata in auge in modo intermittente: da ultimo, nei primi anni della crisi economica e finanziaria internazionale che ha colpito pesantemente il nostro paese a partire dal 2008. All’epoca, attraverso inchieste giornalistiche e sondaggi, la questione dei nuovi poveri o delle nuove povertà aveva preso forma nell’arena pubblica nei termini di una nuova questione sociale. La tesi sostenuta era che la povertà avesse investito in modo inedito anche fasce di popolazione fino ad allora relativamente assestate dal punto di vista economico, individui “normali”, non riconducibili all’utenza tradizionale dei servizi sociali connotata da grave marginalità e multidimensionalità del disagio (cfr. Meo 2010; Sgritta 2011). 

			Oggi, come alcuni anni fa, i cosiddetti nuovi poveri sarebbero dunque la principale emergenza da affrontare. Sorprende avvertire ancora l’eco di quell’atteggiamento di incredulità manifestato all’epoca da opinionisti, politici, policy-maker e operatori sociali, di fronte alla “novità” dell’esposizione all’impoverimento di una fascia di popolazione più ampia dei poveri e marginali “tradizionali”. Da tempo la povertà è una grave emergenza sociale nel nostro paese e da tempo si diventa poveri più spesso di quanto non si nasca poveri. Come ampiamente documentato, l’Italia è stata precocemente e intensamente colpita dalla pandemia, ma è entrata nell’emergenza Covid-19 come uno dei paesi in Europa con un’incidenza allarmante della povertà, elevate disuguaglianze economiche e sociali, forti squilibri e divari di diversa natura (ad esempio, di genere, generazionali e territoriali). In uno scenario connotato da grande incertezza rispetto all’entità delle ricadute occupazionali dell’epidemia e della perdita di capacità produttiva, alla tenuta del sistema di welfare e all’adeguatezza delle forme di protezione messe in campo, è del tutto plausibile immaginare un’amplificazione delle disparità tra individui, famiglie e territori, processi di impoverimento della parte più vulnerabile della popolazione e un aumento dei più poveri tra i poveri. 

			Dal nostro punto di vista, è interessante notare che i nuovi poveri della pandemia sono rappresentati come poveri incolpevoli, essendo stati costretti dall’emergenza sanitaria a ridurre, sospendere o perdere del tutto il lavoro (Busso, Meo 2021). Come tali, sono considerati meritevoli di aiuto: il loro stato di bisogno non è riconducibile a un problema di debolezza di volontà e di vulnerabilità a livello morale, a differenza dei poveri di sempre. L’introduzione di misure emergenziali a fianco del Reddito di Cittadinanza non solo ha riproposto la questione, non ancora risolta, di una forte frammentazione, categoriale e territoriale, degli interventi di contrasto alla povertà nel nostro paese, ma sembra anche avvalorare la narrazione secondo cui i poveri incolpevoli – le vittime del Covid-19 – hanno necessità (forse addirittura il diritto) di essere sostenuti economicamente, a differenza dei poveri che percepiscono il Reddito di cittadinanza ai quali si chiede una contropartita. Questi ultimi qualche colpa devono pure averla se il sostegno al reddito è, nel loro caso, subordinato all’adesione a un progetto di attivazione, dunque a forme di controllo se non di disciplinamento. La condizionalità non è stata, infatti, prevista per il Reddito di emergenza, misura introdotta in via transitoria per rispondere alla contingenza e destinata solo a quanti non percepivano già altre misure di sostegno (ibidem)143. 

			Il merito costituisce, dunque, una dimensione trasversale alle due rappresentazioni dei poveri. La distinzione tra meritevoli e non meritevoli di aiuto continua a influenzare sia i discorsi attuali sulla povertà sia i processi di definizione e legittimazione delle politiche sociali144. “Malgrado tutto, non sembra che il mondo occidentale sia riuscito a risolvere il problema di riconoscere al povero il diritto di pretendere un aiuto per il semplice fatto di essere bisognoso”, scriveva Negri negli anni Novanta, “in una prospettiva di lungo periodo, i problemi dell’atteggiamento difensivo (nei confronti dei poveri) sembrano riaffiorare come una sindrome dalla quale l’Occidente non è mai riuscito veramente a liberarsi e che tuttavia cerca di rimuovere” (1996, 761). 

			Rappresentazioni come quelle prese in esame veicolano una concezione della povertà come questione individuale, attributo riconducibile a carenze della persona, piuttosto che esito di processi sociali e dinamiche strutturali. Vanno ancora una volta richiamati i processi di moralizzazione e depoliticizzazione del discorso sul welfare che hanno accompagnato la messa a tema della povertà (de Leonardis 2000a; Morlicchio 2020b). 

			Se il discorso pubblico contribuisce a costruire le categorie collettive dei poveri e non poveri, le rappresentazioni che propone costituiscono semplificazioni efficaci, ma troppo schematiche e riduttive per dar conto di fenomeni complessi come quelli in esame. Una narrazione giocata su dicotomie – poveri abili e non abili, vecchi e nuovi – presenta diversi elementi di criticità: suggerisce un’immagine statica che, a dispetto di quanto rilevato in letteratura, trasmette l’idea che la condizione di povertà sia permanente (Negri e Saraceno 2000, 2003; Saraceno 2002); non permette di contestualizzare andamenti e caratteristiche della povertà nell’ambito dei cambiamenti istituzionali, economici e sociali di più lungo periodo, delle trasformazioni che negli ultimi decenni hanno investito il mondo del lavoro, il sistema di protezione sociale, la famiglia, il modello di cittadinanza. Soprattutto, questa narrazione non aiuta a connettere povertà e impoverimento alle dinamiche delle disuguaglianze e ai fattori sociali e strutturali che le producono, operazione necessaria non solo per una migliore comprensione dei fenomeni, ma anche per la definizione di adeguate politiche di prevenzione e contrasto145. 

			Al riguardo va menzionato il contributo di Sgritta (2011), che argomenta il carattere ideologico della formula delle cosiddette “nuove povertà”. Posta per la prima volta tra gli anni Settanta e Ottanta, la questione tiene banco da allora svolgendo una funzione di occultamento della povertà nella sua essenza di povertà strettamente economica, ovvero di mancanza di reddito sufficiente a soddisfare bisogni primari146. Scomporre il concetto di povertà in una varietà di espressioni e sfumature possibili comporta, infatti, “ridurre la ‘diseguaglianza’ che è posta a fondamento della povertà (economica) alla molteplicità delle differenze che sta alla base della nozione di nuove povertà, “con il risultato di confondere le cause strutturali con il ventaglio delle ragioni e motivazioni individuali, per definizione irriducibili a un unico denominatore” (2011, 33). 

			Secondo de Leonardis (2000a) l’importanza acquisita dal tema della povertà nella riflessione scientifica e nelle stesse politiche di welfare trascina con sé la tendenza a focalizzare l’attenzione su questioni di soglia. La concentrazione sulle questioni di soglia, nelle rilevazioni empiriche e misurazioni della povertà, ma anche nelle definizioni dei criteri di accesso alle prestazioni assistenziali, contribuisce a rimuovere le grandi questioni di giustizia con cui si è storicamente confrontata la costruzione del welfare. Nello scenario che abbiamo delineato, la figura prima richiamata del povero abile è emblematica per la funzione simbolica che riveste, in quanto associa povertà e abilità, condensando in sé motivi e argomenti sul welfare in termini di soglia. Il povero eppur abile funziona da marker della soglia: è a un passo dal superarla (ibidem). 

			La contrazione dello spazio discorsivo conseguente alla focalizzazione sulle soglie, e su interventi selettivi rivolti a specifiche fattispecie di poveri meritevoli, si associa a un orientamento a sovrastimare i margini di azione di cui i poveri dispongono, trascurando la struttura dei vincoli e delle opportunità entro cui si trovano. La figura della persona bisognosa che però manca di un requisito conclamato che giustifichi la sua condizione (quale un handicap o un’età avanzata) – che sia il povero abile nella tradizione europea o la welfare queen nella tradizione americana – ne è l’emblema. 

			A ben vedere, dopo la stagione di studi e ricerche della fine degli anni Novanta e primi anni Duemila, anche in ambito scientifico, non solo in quello pubblico, sembra cogliersi un appiattimento del discorso, una riduzione dei perimetri delle questioni oggetto di studio. Il libro di Soss, Fording e Schram invita alla ripresa di una esplicita riflessione sui principi che sottostanno alle scelte di policy e sulle questioni di giustizia in campo, coniugando l’adozione di una prospettiva temporale di ampio respiro, che sappia andare oltre l’emergenza contingente, con un’analisi strutturale che metta a fuoco la pluralità e il ruolo dei fattori sociali nel produrre la povertà – assetti istituzionali, condizioni del mercato del lavoro e le stesse politiche di welfare – e riconosca alle disuguaglianze un carattere oggettivo e sistematico147. 

			Approcci e strumenti di policy

			“Dalla riflessione scientifica sulla vicenda storica dello sviluppo del welfare state abbiamo imparato che ciò che accade nel vocabolario con cui se ne parla ha implicazioni decisive nello strutturare i problemi e le soluzioni” (de Leonardis 2000a, 44). Per entrare nel merito delle strategie di intervento e dei dispositivi di policy in cui si traducono o a cui sono riconducibili le retoriche e rappresentazioni di cui si detto, esemplificheremo attingendo ai risultati di alcune ricerche sulle politiche di sostegno al reddito realizzate nel contesto piemontese a partire dal 2014. 

			Alcune premesse sono d’obbligo. L’introduzione di misure nazionali di reddito minimo, destinate a chi è privo delle risorse economiche necessarie per avere uno standard di vita minimamente accettabile, rappresenta una svolta importante, a lungo attesa nel nostro paese. L’istituzione del RdC ha avuto l’indubbio merito di confermare la lotta alla povertà come obiettivo istituzionale in termini di livello essenziale delle prestazioni, ampliando rispetto al Reddito di inclusione sia la platea dei beneficiari sia l’entità del trasferimento monetario. La misura ha inoltre contribuito ad arginare la diffusione della povertà proteggendo una fascia di popolazione dalle conseguenze economiche della pandemia. Pertanto le riflessioni che avanzeremo non intendono sminuire la portata dell’innovazione, bensì vogliono richiamare l’attenzione sulle implicazioni dell’adozione di determinati strumenti di policy e sui possibili nodi critici che ne conseguono. Le argomentazioni utilizzate, anche implicitamente, per legittimare tali strumenti talvolta impediscono di approfondire la natura dei molti problemi in campo.

			Se – come diremo – nella nostra documentazione empirica ravvisiamo diversi elementi che richiamano le logiche del paternalismo neoliberale analizzato da Soss, Fording e Schram e i dilemmi che queste pongono, va sottolineato che orientamenti e strumenti di policy adottati nel nostro paese rimandano, in prima battuta, al repertorio di idee, opzioni e dispositivi assunti a livello europeo. La prospettiva dell’attivazione è diventata uno dei pilastri degli indirizzi europei in materia di politiche sociali: i concetti di “attivazione” e di “politiche attive” hanno infatti segnato profondamente le trasformazioni delle politiche sociali e del lavoro negli ultimi decenni con l’affermazione a livello europeo del modello del cosiddetto Social investment (Hemerijck 2017). L’introduzione nelle politiche di sostegno al reddito, messe in campo in Italia, del principio di condizionalità nei progetti volti all’inclusione sociale e al reinserimento lavorativo, l’adesione ai quali è condizione necessaria per ricevere il sussidio economico, è dunque in linea con l’orientamento della terza stagione dei redditi minimi in Europa (Busilacchi 2013, 2018; Martelli 2015; Bolzoni, Granaglia 2018)148. 

			Se il riferimento al requisito dell’attivazione suona, nella comunicazione istituzionale, come un richiamo d’obbligo a una parola d’ordine che proviene dalla forza performativa dei programmi europei in materia sociale, nella prassi dei servizi e nel lavoro degli operatori sociali tale richiamo sembra essere recepito nella forma depotenziata di una retorica a cui si aderisce in modo ritualistico. Dalle ricerche svolte si evince, inoltre, che l’imperativo dell’attivazione si traduce nei fatti in una pluralità di progetti e interventi con finalità e impianto differenti. 

			Dal punto di vista analitico, come è stato rilevato, la nozione di attivazione continua a essere estremamente estesa e al suo interno permangono visioni contrapposte e diverse questioni irrisolte (Barbier 2005; Borghi 2005, 2007; van Berkel, Valkenburg 2007). Se appare intuitivo che con questo concetto si intende l’atto di “mettere in azione” i beneficiari di interventi e promuovere la ricerca di soluzioni autonome, nella pratica non sempre è chiaro dove si situi il confine con le altre politiche (quelle “passive”), né quali siano le finalità e i requisiti degli interventi e, soprattutto, quali i potenziali beneficiari149. Al di là della natura valutativa dei termini, la distinzione tra politiche attive e passive non è problematizzata nel discorso pubblico e politico. I trasferimenti monetari vengono generalmente ricondotti alla categoria delle politiche passive, a cui sono tipicamente associati effetti di perdita della capacità di iniziativa e problemi di dipendenza dal welfare. Tuttavia, se le politiche attive sono finalizzate a promuovere e valorizzare il potenziale di cambiamento delle persone “rimesse in moto” con l’acquisizione di nuove capacità e competenze, la disponibilità di risorse minime di sopravvivenza ne costituisce un prerequisito indispensabile: la mancanza di adeguate risorse economiche impedisce di fatto il perseguimento dell’emancipazione. In altre parole, sfugge nelle retoriche dominanti e nelle decisioni politiche il potenziale capacitante che deriva dalla garanzia dei diritti fondamentali e dalla liberazione dai bisogni di sussistenza. 

			Prendendo in esame i progetti di presa in carico personalizzati, e analizzandone le modalità di attuazione, è interessante far emergere le logiche sottese alla definizione degli interventi e le concezioni implicite di attivazione. Queste ultime oscillano tra visioni più estese e comprensive, centrate sull’emancipazione e capacitazione delle persone, e interpretazioni più “ristrette” che di fatto declinano l’attivazione unicamente in termini di occupabilità150. Nell’ottica di promuovere e rafforzare le capacità degli individui, affinché possano esercitare una cittadinanza attiva e padroneggiare la propria vita (cfr. Paci 2011), le misure di attivazione possono essere rivolte a un’utenza ampia e tradursi in un’offerta articolata di opportunità di accesso a servizi e interventi, da tarare sulle esigenze dei destinatari. In questa accezione, la messa a punto di un ventaglio di opzioni alternative permetterebbe di calibrare gli interventi sui soggetti, stimolandoli e accompagnandoli in percorsi di inserimento sociale, formativo e/o lavorativo, e riconoscendo loro margini di negoziazione sui contenuti stessi dei progetti che li coinvolgono. Viceversa, concezioni dell’attivazione più schiacciate sull’entrata nel mercato del lavoro individuano target potenzialmente più ristretti, caratterizzati da un livello di capitale umano (e sociale) che li rende più adatti al mondo del lavoro di altri. Tuttavia, in assenza di opportunità occupazionali “adeguate”, dato il forte deterioramento del mercato del lavoro, e in presenza di soggetti spesso particolarmente vulnerabili e di difficile inserimento lavorativo151, le misure di attivazione possono finire per essere utilizzate semplicemente come strumenti di controllo ed essere vissute dai destinatari come un obbligo al lavoro, qualsiasi esso sia, senza margini di negoziazione. 

			Dirimente è la visione del lavoro come unica forma di attivazione o viceversa come uno tra i molti strumenti disponibili. L’ambivalenza tra le due declinazioni si rivela problematica: le politiche di attivazione possono infatti promuovere autonomia, ma possono anche ridurla, come diremo. 

			A monte, uno dei nodi più critici è quello della condizionalità152. Inserita in un quadro di condizionalità che rende l’adesione degli utenti vincolante per accedere a beneficio, la partecipazione ai progetti può essere percepita dai percettori delle misure nazionali di reddito minimo come “un’offerta che non puoi rifiutare” (Lödemel, Trickey 2001) e vissuta come una forte limitazione della propria libertà di scelta. Nell’esperienza piemontese la condizionalità è emersa in più occasioni come un ostacolo al buon esito dei progetti. In assenza di adeguati stimoli e della condivisione dei percorsi, questi rischiano di essere considerati non come un’opportunità, bensì come una contropartita da corrispondere in cambio del sostegno economico. A manifestare un’adesione limitata alle iniziative proposte, demotivazione, e talvolta vissuti di spiazzamento, sono stati – tra i beneficiari intervistati nelle nostre ricerche – soprattutto i capifamiglia occupati nel mercato del lavoro irregolare e le donne con impegni di cura: i primi in evidente difficoltà a conciliare l’impegno proposto dai servizi sociali con l’attività lavorativa informale, soprattutto se a tempo pieno; le seconde impossibilitate a prender parte ai progetti per l’attività di cura prestata in famiglia nei confronti di figli piccoli o in malattia o invalidità di un componente del nucleo153.

			La stagione delle misure nazionali di sostegno al reddito ha dunque messo in evidenza l’eterogeneità interna alla platea dei beneficiari, nonostante nel discorso pubblico un’immagine stereotipata li rappresenti come una categoria omogenea. Chi di loro possedeva capacità di agency e capitale umano non ha visto di buon grado il fatto di essere inserito in progetti obbligatori, percepiti come un vincolo e un impedimento alla realizzazione delle proprie strategie di uscita dalla povertà. Al contrario, altri intervistati hanno mostrato di concepire i progetti come opportunità di trovare un’occupazione e hanno sperimentato vissuti di frustrazione per non essere stati assegnati a programmi che potessero trasformarsi in un impiego stabile: in questi casi è sfuggito loro il potenziale di risorse di riconoscimento e di socialità messe in campo con i progetti erogati. È infine emerso il nodo degli utenti cosiddetti “non attivabili”, ovvero di chi, a causa di problemi pressanti di conciliazione nel caso di nuclei monogenitore con capofamiglia donna, o di compiti di cura gravosi, non è stato possibile coinvolgere in azioni di inserimento lavorativo e rischia una crescente marginalizzazione nel sistema attuale delle politiche, alla luce dell’evoluzione recente dei modelli di intervento. Queste evidenze confermano peraltro quanto riscontrato nell’esperienza internazionale: l’attivazione, ancor più se declinata come attivazione lavorativa, non può riguardare tutte le famiglie in povertà154. 

			Interrogarsi sui significati attribuiti ai progetti di attivazione è dunque una priorità. In alcuni casi, infatti, le misure da mettere in campo sono destinate a persone e famiglie che, pur essendo economicamente deprivate, possono essere già impegnate in strategie tese a un più solido e soddisfacente inserimento sociale e occupazionale e rivelarsi ben lontane da quella condizione di impotenza e incapacità di aderire al contesto sociale di riferimento che si è soliti associare alla figura del povero. Nel caso di questi soggetti si tratta, piuttosto, di impedire che condizioni di disagio economico compromettano risorse e capacità. In altre situazioni, invece, sembrano messe a repentaglio le stesse chances di esistenza e di riproduzione degli individui: sono dunque i prerequisiti dell’azione sociale, per così dire, a dover essere garantiti (Paci 2011). 

			Se la concezione prevalente dell’attivazione, e la relativa retorica, evoca ed enfatizza la dimensione del recupero di autonomia, a differenza delle politiche cosiddette passive che risolverebbero un bisogno immediato ma aumenterebbero la dipendenza dal welfare, la traduzione operativa di questa concezione si presta a una lettura di segno opposto. La nozione stessa di autonomia richiede di essere oggetto di riflessione.

			Come ha messo in luce Bifulco (2017, 57) riprendendo Castel (2009), le forme attuali di individualizzazione implicano “l’egemonia di un modello di individualità la cui autonomia è priva di fondamenta sociali”. I problemi sorgono nella misura in cui i cambiamenti intervenuti nel capitalismo organizzato, “le riorganizzazioni delle relazioni tra economico, politico e sociale in atto”, mettono in discussione le possibilità effettive che gli individui hanno di “padroneggiare un progetto di sé”. L’autonomia diventa paradossalmente un principio particolarmente cogente quando tendono a indebolirsi quelli che il sociologo francese definiva i supporti sociali dell’individualità, ovvero i diritti, le risorse e le regolazioni collettive che l’hanno storicamente alimentata nella modernità occidentale. Ciò spiega l’emergere di una figura di individuo specifica dei tempi attuali: l’individuo per difetto, definito dalla mancanza delle risorse e dei supporti che gli permettono di partecipare alla società e di essere riconosciuto come individuo a pieno titolo. 

			È diffusa una concezione fuorviante che sovrappone il concetto di autonomia a quello di indipendenza: si è autonomi in quanto non si dipende da nessuno, secondo quella rappresentazione degli individui autosufficienti, nel senso che hanno in sé i supporti necessari per affermare la loro indipendenza sociale, che continua a rappresentare il frame dominante (Bifulco, Borghi 2012, 28). E invece, come suggeriva Castel, è proprio nella società attuale che sono necessarie maggiori protezioni: “l’idea secondo la quale l’individuo ottiene la sua indipendenza sociale affrancandosi dalle protezioni si basa su una visione limitata della storia sociale e su una concezione ingenua dell’individuo” (2010, 18)155.

			Se la matrice cognitiva e normativa che ha plasmato l’azione pubblica nei suoi sviluppi recenti è incentrata su un modello di organizzazione della società che ha come fulcro un individuo attivo e responsabile (Bifulco 2017), l’enfasi neoliberale sull’individuo, le sue scelte e le sue opportunità, rischia di tradursi nei fatti in uno scenario in cui l’agency individuale risulta depotenziata. Con riferimento alle diverse matrici dell’agency individuate da Vitale (2005)156, trova diversi riscontri nelle nostre ricerche quella che rimanda a “criteri di giustizia di tipo domestico, imperniata sulla responsabilizzazione”. Si tratta della matrice “moralizzante” del welfare, che prefigura il legame sociale come una generalizzazione dei vincoli di parentela e presuppone che le persone siano inserite in una rete di dipendenze e responsabilità. Di conseguenza, intende l’attivazione come assunzione di impegni, messa alla prova dei destinatari, e quando assume forme disciplinanti può anche declinarsi come imputazione di colpe.

			Nella condizionalità il lato pedagogico e moralizzante dell’attivazione emerge con evidenza157. Il caso dei corsi di alfabetizzazione finanziaria, proposti tra i progetti di attivazione ai beneficiari di misure di sostegno al reddito, rappresenta un esempio emblematico158. Finalizzati a insegnare ai partecipanti l’uso del denaro attraverso strumenti come il bilancio familiare, si propongono di incentivare un atteggiamento ‘responsabile’ e accorto, consistente in pratiche di risparmio in vista di possibili emergenze, e di promuovere l’adesione al modello del ‘buon pagatore’ (Busso, Meo, Moiso 2020). Dalle ricerche svolte abbiamo rilevato la contrapposizione tra un sapere esperto, normativo e performante rappresentato dai formatori, e le pratiche quotidiane di consumo e di gestione delle risorse familiari da parte dei beneficiari. Strumenti come i bilanci familiari e retoriche proprie del frame dell’asset building sono stati mal recepiti dai partecipanti intervistati, molti dei quali hanno vissuto gli incontri all’insegna della stigmatizzazione e del controllo sociale. In particolare, l’attenzione dedicata da chi ha tenuto i corsi a illustrare modalità di risparmio e strategie di ottimizzazione delle scelte di acquisto è stata percepita come fortemente svalutante. I partecipanti hanno sottolineato in più occasioni di mettere già in atto quotidianamente strategie di gestione delle proprie (poche) entrate e di non avere possibilità di risparmio (ibidem). 

			L’atteggiamento infantilizzante adottato nei loro confronti sembra ignorare che i poveri necessitano di maggiori risorse più che di maggiori capacità di amministrazione di quelle di cui dispongono. Emergono con chiarezza i tratti del modello paternalista e pedagogico, oggetto dell’analisi di Soff, Fording e Schram: i poveri – si presuppone – usano male le loro risorse per la mancanza di principi o moralità e per l’assenza di competenze. Vanno quindi istruiti a un uso più consapevole del denaro, educati a una gestione oculata del proprio bilancio familiare e motivati al risparmio159. 

			La dimensione educativa implicita nelle misure prese in esame si evince anche dalla forma assunta dal dispositivo di sostegno al reddito, ovvero una carta prepagata. Il beneficio economico viene, infatti, erogato tramite una carta di pagamento elettronica, scelta adottata già ai tempi della Carta Acquisti Sperimentale nel 2013, in continuità con la vecchia Carta Acquisti (quella ordinaria, introdotta nel 2008 dal governo Berlusconi), e mantenuta nelle misure successive, incluso in ultimo il RdC. Dalle nostre ricerche si evince che questa modalità di erogazione presenta per i beneficiari connotazioni che possono essere lette all’insegna del paternalismo e del disciplinamento, peraltro finora scarsamente tematizzate anche nel confronto tra policy maker. Il funzionamento della carta impone forti vincoli di utilizzo, orientando le famiglie a cui è destinata verso la grande distribuzione e, al tempo stesso, verso una ristrutturazione del budget familiare in funzione della sopravvivenza materiale. La possibilità di prelevare contanti è stata introdotta solo con l’istituzione del Reddito di inclusione e confermata nel caso del RdC nel limite massimo di 100 euro mensili per il nucleo familiare formato da un solo individuo160. 

			È interessante riflettere sui presupposti della scelta della carta di debito in luogo del semplice trasferimento monetario, senza vincoli di utilizzo, come avviene negli altri sistemi di welfare europei (es. Gori et al. 2016): abilitare alcune spese e non altre, permettere l’acquisto di beni appartenenti solo ad alcune categorie merceologiche (“di prima necessità”) implica definire stili di consumo legittimi (o consoni ai poveri) e stabilire gerarchie di importanza tra le scelte di acquisto. Nell’adozione della carta prepagata sembra implicita un’assunzione forte, quella che confina i poveri all’ambito della mera sopravvivenza, rivelando un approccio impositivo, se non punitivo nei loro confronti. I vincoli all’utilizzo della carta, in particolare nel caso delle misure precedenti al RdC, hanno rimandato ai beneficiari intervistati una percezione di inadeguatezza e, in definitiva, sono stati vissuti da molti come una forte limitazione dei propri margini di azione161. L’impossibilità di risparmiare prevista, in ultimo, dal Reddito di cittadinanza rischia di ridurli ulteriormente, oltre ad essere del tutto incoerente con gli insegnamenti impartiti nei corsi di educazione finanziaria162.

			Il dibattito pubblico che ha accompagnato l’introduzione delle varie misure che si sono susseguite prima del RdC si è accanito sulla questione delle spese consentite e degli acquisti vietati, soffermandosi spesso sullo stereotipo del povero dedito a spese “immorali” (es. Morlicchio, Pugliese 2019). Carenze informative e assenza di linee guida all’uso della carta hanno creato disorientamento nei beneficiari e sono state evidenziate, all’epoca, come forti elementi di criticità (Busso, Meo 2015). La mancata definizione puntuale delle categorie merceologiche consentite si è tradotta spesso nella discrezionalità della cassiera del supermercato, che talvolta non ha accettato alcuni acquisti ritenendoli non consoni a uno stile di vita da povero basato sul soddisfacimento dei bisogni primari. Seppure le cose siano andate migliorando e si sia arrivati alla precisazione, con il decreto attuativo del 2019, dell’elenco delle spese ammesse e di quelle vietate con il RdC, l’idea che gli acquisti dei poveri debbano seguire una certa morale, e che la carta elettronica trovi giustificazione nella possibilità che offre di tracciare e controllare le spese, è ancora radicata. 

			Il punto qui sollevato pone una questione importante, relativa a quali bisogni ci si aspetta che i poveri soddisfino con lo strumento messo in campo di sostegno al reddito. I beneficiari delle prime misure nazionali che abbiamo intervistato lamentavano per esempio l’impossibilità di usare la carta per sostenere spese giudicate importanti per i figli, come l’acquisto dei libri scolastici o la quota di partecipazione alla gita di classe. Il sospetto di un utilizzo “improprio” del beneficio economico ha prevalso nella scelta tra contributo economico senza vincoli d’uso e carta prepagata utilizzabile esclusivamente per l’acquisto di determinati beni o servizi163. 

			Auspicando che la questione relativa ai vincoli di utilizzo riceva nella discussione pubblica a venire maggiore attenzione, rileviamo ancora una volta la tendenza a subordinare la prestazione alla condotta degli aventi diritto, a cui si chiede di dare prova di responsabilità attraverso l’adesione a modelli di comportamento considerati meritevoli, come l’essere un consumatore responsabile. Ritorna la questione del merito, l’idea che la dipendenza dal welfare sia un fallimento morale: in sostanza, la logica del paternalismo neoliberale illustrata nel volume di Soss, Fording e Schram. Come evidenziato nel loro testo, il paternalismo presuppone l’ignoranza della persona assistita, si sviluppa all’interno di una relazione di tipo asimmetrico con il beneficiario di prestazioni di welfare, e può non emancipare affatto, bensì creare dipendenza oltre a stigmatizzazione ed esclusione sociale. 

			Alla luce di queste considerazioni, non è forse possibile cogliere in una certa retorica della presa in carico la richiesta implicita ai beneficiari di agire attivamente e responsabilmente al fine di garantire il buon esito dell’intervento assistenziale e meritarne l’erogazione? Quali implicazioni può assumere la richiesta di un’assunzione di responsabilità nella ricerca di soluzioni autonome nel mercato del lavoro, o la disponibilità ad accettare un lavoro qualsiasi indipendentemente dai percorsi formativi e lavorativi pregressi e dai carichi familiari, il più delle volte precario e a bassa remunerazione, trascurando il deficit di domanda di lavoro che caratterizza il mercato del lavoro italiano? Come dicevamo, presupposti e impliciti normativi, principi di giustizia sottesi, meritano di essere meglio esplorati e messi a tema. 

			Infine, un’ulteriore considerazione integra le precedenti: se la crisi da Covid-19 impone di attribuire maggiore attenzione agli strumenti di contrasto alla povertà, ma i discorsi pubblici rimangono incentrati sulla questione del merito in relazione alla componente monetaria delle misure di sostegno al reddito, si rischia di perdere l’opportunità di pensare all’attivazione in una prospettiva più ampia di quella che la vede solo come contropartita in una logica di condizionalità. Nonostante la parola attivazione pervada la retorica sul sostegno ai poveri, alla componente attiva del Reddito di cittadinanza, alle modalità e criticità della sua effettiva implementazione, agli strumenti operativi e alle dotazioni e condizioni strutturali necessarie per progettare percorsi di promozione e rafforzamento delle capacità dei cittadini, è di fatto riservata ben poca attenzione164. 

			Tra aspetti inevasi e sollecitazioni: verso una nuova agenda di ricerca 

			Senza pretesa di fornire una conclusione alle riflessioni fin qui sviluppate, ci auguriamo che la traduzione italiana del testo possa sollecitare l’avvio nel nostro paese di un dibattito pubblico attento e articolato e, in ambito scientifico, la ripresa di tematiche importanti che sono state oggetto di riflessione in passato, ma sono poi scivolate in posizione più marginale.

			Il paternalismo neoliberale, argomentano gli autori del volume, ha guidato cambiamenti importanti nel modo in cui il governo della povertà è organizzato e implementato negli Stati Uniti. Attraverso appelli morali, aiuti sociali, incentivi, ma anche procedure di tracciamento del comportamento dei poveri e sanzioni in caso di inadempienza, ha preso forma nei confronti dei poveri una direzione autoritaria, “un maggior dirigismo e una stretta sorveglianza”, di cui gli autori mettono in luce implicazioni e insidie. Senza voler forzare una lettura che assuma in modo deterministico assonanze e corrispondenze tra il contesto americano e quello italiano, trascurando le loro differenze in termini di modelli di capitalismo, politiche governative, orientamenti ideologici, tradizioni e culture di welfare, avvertiamo l’esigenza di una maggiore problematizzazione delle conseguenze degli orientamenti e delle scelte di policy adottate in Italia nell’ultimo decennio nel campo del contrasto alla povertà. Paradossi, contraddizioni e dilemmi insiti nelle retoriche e nelle pratiche dell’attivazione richiedono di essere oggetto di una soglia di attenzione più alta se si vogliono evitare quelle insidie che sono ben esemplificate dal caso americano e messe in luce nel testo. 

			Lo abbiamo visto, la retorica dell’attivazione e gli interventi messi in campo sono esposti a insidie e tensioni se sono declinati, ad esempio, nei termini di un approccio pedagogico e infantilizzante nei confronti dei poveri, che assume manchino della capacità di definire cosa è meglio per sé e di conseguenza della disciplina necessaria per agire in modo coerente. Orientamento che li espone a un processo di declassamento (Simmel 1908) e a una progressiva squalificazione sociale (Paugam 1991). 

			Se, come molti studiosi hanno evidenziato, la questione della responsabilità individuale viene intesa come un onere e non come possibilità di scelta e di azione, l’erogazione di una prestazione assistenziale rischia di assumere il carattere di un premio meritorio, anziché il riconoscimento di un diritto sociale (Castel 2009). Le implicazioni di una responsabilizzazione così declinata possono essere molteplici: dalla sottovalutazione, come anticipato, del ruolo dei fattori sociali e istituzionali, dei “motivi per riconoscere ed esercitare una responsabilità collettiva” (Bifulco 2017, 57), fino a investire le concezioni della cittadinanza. 

			È alla luce di queste considerazioni che auspichiamo un confronto ampio e approfondito sui provvedimenti e dispositivi adottati, sulle politiche e pratiche del lavoro sociale attuate nei territori e sui loro effetti, dando spazio ai punti di vista e all’esperienza dei diversi attori coinvolti, compresi i beneficiari delle misure. Va colta la sollecitazione che il volume ci consegna a un cambio di sguardo sulla povertà e il suo contrasto: una prospettiva analitica ampia che colga la complessità dei nessi tra fattori strutturali e condizioni individuali e si proponga di indagare ed esplicitare le conseguenze di orientamenti e scelte di policy sulle condizioni che riproducono la società. Come ricorda Bifulco (2017, 54), le misure per la protezione sociale sono rilevanti non solo perché erogano beni e risorse, ma anche perché “contribuiscono all’organizzazione sociale, mediando la partecipazione degli individui alla società”. In gioco dunque non è solo l’efficacia degli strumenti di lotta alla povertà, poiché le tensioni e insidie a cui si è accennato investono le coordinate costitutive del rapporto tra individuo e società. 
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					Un esercizio analogo si trova in Busso, Meo, Morlicchio (2018). 

				
				
					Può essere richiamato il concetto di “moralizzazione della dipendenza”, che consiste nell’assunzione di un implicito giudizio morale nell’identificare le condizioni di bisogno che necessitano di aiuto: giudizio orientato dal sospetto che la dipendenza sia volontaria. Da qui il principio della less eligibility, secondo cui l’aiuto va meritato e deve consistere nell’offerta di risorse inferiori a quelle che si possono acquisire con un lavoro remunerato pur che sia (de Leonardis 2000a). Sul punto cfr. anche Saraceno (2002).

				
				
					La colpa attribuita ai poveri abili rimanda a una concezione che presuppone un problema di mancanza di volontà. Su questo punto cfr. es Bosco (2003). 

				
				
					Il Presidente del Consiglio dei Ministri Romano Prodi istituì nel 1997 una Commissione, presieduta da Paolo Onofri, con il compito di svolgere un’analisi delle “compatibilità macroeconomiche della spesa sociale”. Nella sua relazione conclusiva la Commissione sottolineava un’eccessiva incidenza di pensioni e rendite, quasi quadruplicata nell’arco di 35 anni, sul totale della spesa per la protezione sociale e sollecitava maggiore attenzione nei confronti delle misure di assistenza sociale. Le indicazioni della Commissione furono tuttavia disattese (es. Gori, Madama 2007).

				
				
					Il timore dell’opportunismo spiegherebbe perché, per legittimare l’erogazione di sostegni economici ai poveri abili, si debba ribadire il carattere straordinario delle prestazioni (Negri 1997). La dipendenza da welfare non trova riscontri adeguati sul piano empirico. Cfr. es. Saraceno (2002). Il significato della dipendenza è stato analizzato in letteratura in relazione alla qualità degli interventi erogati e alla loro durata. Sussidi di importo basso, unitamente a richieste elevate, possono scoraggiare il ricorso a misure di sostegno al reddito, ma possono essere anche causa di una lunga permanenza nell’assistenza. Questo genere di meccanismi, messo a tema già vent’anni fa, sembra riscontrabile anche nelle più recenti esperienze di implementazione delle misure di reddito minimo. Si veda ad es. Leone, Mazzeo Rinaldi, Tomei (2017).
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					Il Reddito di emergenza (Rem) è una misura nazionale di sostegno economico istituita, con l’articolo 82 del decreto-legge 19 maggio 2020, n. 34 (Decreto Rilancio), in favore dei nuclei familiari in difficoltà a causa dell’emergenza epidemiologica da Covid-19. Decreti-legge successivi hanno introdotto la possibilità di richiedere ulteriori mensilità di Rem fino all’ultimo – il decreto-legge Sostegni-bis del 25 maggio 2021, n. 73 – che ha previsto il riconoscimento di ulteriori quote per i mesi da giugno a settembre 2021. 

				
				
					“Quali che siano le soluzioni di volta in volta trovate, la questione di chi ‘merita’ o ha diritto all’assistenza viene riformulata periodicamente, a seconda di priorità e criteri che possono anche venir dettati dall’agenda politica del momento e dal modo in cui vengono individuate le emergenze sociali” scriveva Saraceno vent’anni fa (2002, 236).

				
				
					Nonostante nell’ultimo decennio il dibattito scientifico sull’incremento, i cambiamenti e l’accresciuta complessità delle disuguaglianze sociali sia stato ricco, le tematiche della povertà e delle disuguaglianze continuano a essere oggetto di filoni di ricerca e prospettive di analisi distinte, che dialogano poco tra loro. 

				
				
					La nozione di nuove povertà “puntava ad avvalorare la tesi che le vecchie povertà fossero sparite o quasi, lasciando il posto ad altre forme di disagio, non più rappresentate dalle espressioni più tradizionali” (Sgritta 2011, 33).

				
				
					Si rimanda a Saraceno e Schizzerotto (2009) per alcune riflessioni sulla natura sistematica e il carattere oggettivo delle disparità cui la nozione di disuguaglianza rinvia. L’adozione di un approccio strutturale alla povertà è uno dei meriti del testo di Saraceno, Benassi e Morlicchio (2020), che prende in esame specificità ed evoluzione del modello italiano di povertà in una prospettiva comparata. Un modello o, meglio, “regime” di povertà è inteso dagli autori come “una specifica combinazione di condizioni del mercato del lavoro, di equilibrio fra responsabilità pubbliche e private (della famiglia) nella protezione dai rischi sociali, di divisione di genere del lavoro in famiglia e nella società, e di norme sociali (di genere) e valori culturali. L’incidenza della povertà, la sua composizione e il modo in cui viene vissuta da chi ne fa esperienza dipende dalla peculiare combinazione, e interazione, di questi fattori in un dato contesto e periodo storico” (trad. nostra) (2020, 1). 

				
				
					Più autori hanno preso in esame nella letteratura italiana connotazioni e conseguenze dei processi di individualizzazione rispetto ai cambiamenti di paradigma delle politiche di welfare nei paesi occidentali, soffermandosi sulla portata dei processi di attivazione, contrattualizzazione e responsabilizzazione dei beneficiari nell’ambito delle politiche socioassistenziali. Cfr. tra gli altri Borghi (2005); Borghi, Van Berkel (2007), Bifulco, Vitale (2005), Bifulco (2016); Bolzoni, Granaglia (2018); Rossi (2017).

				
				
					Merita problematizzare anche lo slittamento semantico avvenuto con l’adozione dell’espressione “politiche di attivazione” in luogo di “politiche attive”: se con quest’ultima espressione si allude alla forma assunta da un intervento, con la prima l’attenzione ricade sul beneficiario e presuppone una concezione morale dello stesso. Se il significato di “attivare” è rendere attivo qualcuno, l’assunto implicito è che questi sia inattivo, dunque inoperoso o improduttivo. Tale processo di risignificazione presenta analogie con quello di welfarizzazione di cui trattano Soss, Fording e Schram.

				
				
					L’enfasi sulla partecipazione al mercato del lavoro come strumento principale di inclusione sociale mette in ombra la questione dei lavoratori poveri. Da tempo la titolarità di un posto di lavoro non costituisce più, come in passato, una garanzia contro il rischio di caduta in povertà (Meo 2012; Saraceno 2015). Sebbene la convinzione che la povertà sia determinata dalla mancanza di lavoro sia molto radicata, metà dei nuclei familiari in povertà assoluta e di quelli beneficiari di RdC risulta avere almeno un occupato tra i propri componenti (Baldini, Gallo 2021). Sul punto si veda anche Saraceno et al. (2020).

				
				
					In merito alla scarsa occupabilità dei percettori di misure di assistenza sociale, nello specifico di RdC, a causa di problemi di salute, bassi livelli di istruzione e di competenze, lontananza dal mercato del lavoro, carichi familiari, si rimanda ad esempio a Pacifico et al. (2018), Cnel (2021), OECD (2021).

				
				
					L’Italia si distingue tra i paesi OCSE per una elevata rigidità e severità dei requisiti di attivazione e per criteri di condizionalità particolarmente stringenti (Pacifico 2021). Cfr. OECD 2020 https://www.oecd.org/social/strictness-benefit-eligibility.htm.

				
				
					“L’ortodossia dell’attivazione, di matrice neo-liberista, tende a trattare il tema del lavoro neutralizzandone la natura di relazione sociale strutturata da squilibri di potere” scrive Bifulco (2017, 53-54). Ne consegue una svalutazione del lavoro di cura non retribuito e la mancanza di considerazione per le situazioni di povertà e di svantaggio che non corrispondono ai criteri richiesti, più o meno esplicitamente, per l’accesso al mercato del lavoro.

				
				
					Considerazioni analoghe su ambivalenze e dilemmi dell’attivazione erano già emerse nella prima stagione di ricerche e analisi a cui si è fatto riferimento. Si vedano ad es. Saraceno (2002); Borghi (2005).

				
				
					Le riflessioni di Castel si rivelano ancora di grande attualità. La protezione sociale nella sua dimensione socio-antropologica, intesa come “base di risorse e diritti che ha consentito all’individuo moderno di diventare un membro della società a tutti gli effetti”, che va ben oltre la sua dimensione assistenziale, rappresenta – argomenta Castel – la condizione indispensabile perché si possa “fare società con i propri simili” (2010, 14). Pertanto “l’ingiunzione di essere un individuo, autonomo e responsabile, imposta dall’ideologia liberista” dimentica che l’individuo “non è un dato ma un costrutto” e che “la costruzione di un individuo moderno indipendente è stata resa ampiamente possibile dalla generalizzazione della protezione sociale” (ibidem, 28).

				
				
					In considerazione del fatto che ogni strumento di azione pubblica implica una determinata concezione dello statuto dell’attore e dell’azione, sviluppando le analisi di Boltanski e Thévenot (1991), Vitale (2005) considera l’agency dei destinatari come un criterio di valutazione dell’introduzione dei principi di contrattualizzazione e attivazione nelle politiche sociali. Egli individua quattro matrici idealtipiche, ciascuna relativa a uno specifico criterio di giustizia. Cfr. anche Bifulco, de Leonardis (2005) e Bifulco (2016).

				
				
					Dalle nostre ricerche si evince che la capacità degli operatori sociali di stabilite rapporti di fiducia con i beneficiari, per esempio non ignorando il ruolo del lavoro nero, costituisce una risorsa preziosa. Le esperienze di attuazione delle misure nazionali di reddito minimo esaminate nel contesto piemontese si sono contraddistinte, nel complesso, per un approccio “morbido” alla condizionalità. A risultati analoghi giungono altre ricerche che evidenziano lo scarto tra i criteri di attivazione e condizionalità molto stringenti previsti dalla normativa e la loro effettiva attuazione. Cfr. Pacifico (2021), D’Emilione et al. (2021).

				
				
					Nella nostra esperienza di ricerca si è trattato di corsi proposti da associazioni del terzo settore come opportunità di apprendimento di una maggiore consapevolezza nelle scelte di gestione del budget familiare e di utilizzo del denaro, che hanno richiesto ai beneficiari la partecipazione a cicli di incontri periodici, gestiti con l’aiuto di esperti esterni provenienti dal mondo bancario. 

				
				
					Su un volantino che pubblicizza corsi di educazione finanziaria sono riportate tra le finalità “azioni di sostegno al reddito, di accompagnamento e incentivazione al risparmio, di rinforzo delle competenze ‘di cittadinanza adulta’ e di supporto all’autonomia del nucleo familiare”. Si menziona anche una presunta “debolezza delle ‘capacità interne’ dell’individuo che i corsi rafforzerebbero, comprese “le capacità cognitive” necessarie “per riconoscere le risorse e saperle usare” (dalle nostre note di campo, giugno 2021). 

				
				
					L’importo viene incrementato in base alla scala di equivalenza e quindi alla composizione del nucleo familiare. 

				
				
					Nelle prime misure nazionali di reddito minimo, dalla Carta Acquisti Sperimentale al Reddito di Inclusione, la carta era utilizzabile per la spesa alimentare e l’acquisto di beni di prima necessità solo negli esercizi convenzionati abilitati al circuito Mastercard e negli uffici postali per il pagamento delle utenze domestiche. Le spese di affitto o rata del mutuo sono state abilitate successivamente. 

				
				
					Nel caso del Reddito di Cittadinanza il beneficio deve essere fruito entro il mese successivo a quello di erogazione. In caso contrario, la quota dell’importo non utilizzata viene scalata entro il limite del 20% del reddito spettante nella mensilità successiva a quella in cui il sussidio non è stato interamente speso.

				
				
					Nella loro rassegna e revisione degli studi di valutazione dei programmi di trasferimento monetario condizionato, Leone et al. (2017) non rilevano evidenze a sostegno della tesi che la condizionalità sia necessaria per garantire il consumo di beni ‘meritori’, prevenendo così comportamenti irresponsabili. 

				
				
					Dalle nostre esperienze di ricerca si evince che in assenza di un’adeguata “attivazione istituzionale”, la predisposizione dei progetti di attivazione rischia di configurarsi più come una redistribuzione delle risorse interne all’utenza dei servizi che non come un aumento effettivo dell’offerta di servizi e interventi. Talvolta interventi già attivi sul territorio vengono dirottati a favore dei beneficiari del RdC e gli assistenti sociali si trovano costretti a costruire i progetti in modo standardizzato a partire dalle risorse disponibili più che dalle esigenze dei beneficiari. Il concetto di attivazione istituzionale (Van Berkel et al. 2002) rimanda alle capacità istituzionali, organizzative, infrastrutturali, amministrative dei sistemi di welfare, capacità che stanno a monte della gestione delle politiche e che è necessario potenziare per costruire interventi integrati, volti alla partecipazione oltre che alla protezione dei cittadini, utilizzando a tal fine strumenti e competenze trasversali ai diversi ambiti di policy. Cfr. Lumino (2013, 30). 

				
			

		





		
			Glossario

			a cura di Irene Fattacciu e Eugenio Graziano

			1. Concetti chiave e scelte di traduzione 

			Governance: Il termine necessita di alcune cautele in sede di traduzione dal testo originale per via dell’area semantica che ricopre nel contesto anglosassone e per la sua recezione nel contesto italiano. Per questo è stata adottata nel testo una doppia modalità di traduzione. Quando il riferimento alla governance connota “la dinamica del fare: ‘governance is what a government does’” (Segatori 2012 p.111), pone nella condizione di possibilità di tradurre in italiano governance con il termine “governo”, inteso in senso proprio come l’atto di governare. La scelta è dovuta dal fatto di distinguere questo primo significato da un secondo, che si riferisce alle trasformazioni delle modalità di governo che vedono l’allargamento ad una rete più ampia di soggetti pubblici, collocati su vari livelli, privati e del terzo settore. Questo significato veicola una serie di aspetti normativi sulla governance “ovvero come espressione di una teoria normativa del governo, la governance tende a presentarsi come un modello idealtipico, connotato da particolari valori, principi e procedure” (Segatori 2012 p.112) che possono risultare fuorvianti per un lettore italiano, nella considerazione delle ambiguità analitiche riguardanti il cambio di paradigma nelle modalità di governo tra government e governance per cui si rimanda a Klaus H. Goetz (2008). 

			Per approfondimenti si rimanda a:

			Goetz, K. H. 

			2008 Governance as a Path to Government, West European Politics, 31: 1-2, 258-279, DOI: 10.1080/01402380701835066 

			Segatori, R.

			2012 Sociologia dei fenomeni politici, Laterza, Bari

			Neoliberalismo vs neoliberismo: Questa coppia di termini merita certamente un approfondimento sulla scelta di traduzione. La considerazione di partenza necessaria è l’esistenza di un unico termine in lingua inglese “neoliberalism” a cui si possono riferire due termini, ossia neoliberalismo e neoliberismo. Le discussioni sulla coesistenza di questi due termini trovano le proprie radici nella tradizione della filosofia politica italiana, e in particolare nei dibattiti tra Croce e Einaudi, entro cui si ritiene utile mantenere una distinzione tra liberalismo e liberismo, sottolineando da un lato la dimensione politica del pensiero liberale e dall’altro una dimensione più prettamente economica, liberista. Questa differenziazione si nutriva della necessità di distinzione di una parte dell’ampio spettro del mondo liberale italiano dall’equazione tra visione liberali in senso politico e adesione al progetto economico liberista. Hayek (1988, p.62), uno dei padri fondatori del pensiero neoliberale, poneva un rifiuto di questa distinzione nell’alveo della tradizione liberale anglosassone, nella quale i due liberalismi crociani sono “indistinguibili”. Per quanto sia indiscutibile l’importanza storica e analitica di questa distinzione nel contesto italiano, si può ritenere che in questa fase si sia giunti ad una sostanziale coincidenza del progetto politico e di quello economico e per questo sia possibile riconoscere ai due termini un carattere di omogeneità (Cfr. Moini 2020), ancor più motivata dal riferimento del testo ad un contesto anglosassone. Le scelte terminologiche effettuate nel testo si mantengono su due linee di continuità di ricezione e traduzione nel contesto italiano. La prima riguarda l’utilizzo del termine “neoliberale” che segue la declinazione fatta dai precedenti testi che hanno affrontato il tema dell’ibridazione del “paternalismo” con il pensiero neoliberale (cfr. Cuono e Sau 2014), riferendosi alla dimensione più politica e ideologica delle varie sfaccettature di questa tradizione. La seconda linea di continuità è con le traduzioni italiane di testi che analizzano e definiscono le trasformazioni politiche, economiche e sociali avvenute a partire dagli anni ‘70 – per esempio le traduzioni dei testi di Harvey (2005) e Wacquant (2009) – a cui gli stessi autori di “Disciplinare i poveri” fanno riferimento. Si adotta, quindi, in senso ampio il termine neoliberismo, nella considerazione già espressa che questo offra una potenzialità analitica esplicativa dei variegati fenomeni che ricadono in questa categoria. 

			Per approfondimenti si rimanda a:

			Moini, G.

			2020 Neoliberismo, Mondadori, Milano

			Cuono, M., Sau, R. 

			2014 Ripensare il paternalismo in epoca neoliberale, Meridiana, 79,1, pp 29-46. 

			Razza: Nel libro si è reso il termine “race” (e le sue derivazioni: racial, racialized etc.) tentando di mantenere l’aderenza al testo originale e al contempo tenere in conto il dibattito sviluppatosi all’interno degli studi postcoloniali in Italia nel corso degli ultimi dieci anni. Ove possibile si è pertanto scelto di privilegiare l’uso dei termini nati dall’approccio teorico che esplora i processi di “razzializzazione”. Con questo termine si intende un processo di attribuzione di identità razziali a un gruppo che non si è identificato come tale, che spesso nasce dall’interazione tra un gruppo dominante e un gruppo sociale subalterno allo scopo di rafforzare dinamiche di dominazione ed esclusione sociale. Oggi tale approccio rappresenta un importante framework teorico per comprendere il razzismo come costruzione sociale e giuridica. Nelle società europee contemporanee post-razziali, sebbene la “razza” come nozione storico-biologica sia stata dismessa dalla scienza e dal linguaggio, il razzismo continua a esistere, e nozioni essenzializzate di cultura e identità hanno sostituito la “razza” nelle pratiche razzializzanti. Si è scelto in questo testo di non tradurre il termine blackness poiché riflette perfettamente il concetto di “nerezza” statunitense del contesto del libro, pur consapevoli delle riflessioni di scrittori e studiosi come John Keene, che invitano a spezzare “l’egemonia delle prospettive occidentali e statunitensi sulla nerezza e sulle persone nere”, per arricchire ancora i significati del concetto di blackness.

			Per approfondimenti si rimanda a: 

			Il razzismo è una brutta storia (Associazione culturale), intervento della prof.ssa Angelica Pesarini [http://www.razzismobruttastoria.net/progetti/le-parole-ci-mancano/razzializzazione/]; 

			I dilemmi di una traduttrice (Internazionale, 2020) di Francesca Spinelli [https://www.internazionale.it/opinione/francesca-spinelli/2020/07/25/blackness-traduzione].

			Stato, statale, nazionale, federale: Per orientarsi nei livelli di governo caratteristici del modello statunitense è necessario fissare alcuni riferimenti terminologici, pur senza voler entrare a pieno nel merito di quel sistema. Con federale si intende il livello di decisioni, norme, leggi, istituzioni, agenzie proprie del governo centrale. Il termine nazionale si riferisce al livello ampio della nazione prendendo come limiti quelli territoriali degli USA. Più problematico è l’utilizzo dei termini Stato e statale. Con le espressioni Stato e statale e nel testo si riferisce in alcuni casi all’entità astratta e al ruolo dello stato nazionale inteso generalmente come apparato pubblico in contrapposizione al mercato, mentre in altri casi inerenti al caso statunitense si riferisce all’entità e al ruolo dei 52 Stati che compongono la federazione. 

			2. Policy, modelli di intervento e dispositivi 

			Aid for Families with Dependent Children (AFDC): Programma di sovvenzioni istituito dal Social Security Act del 1965 (la prima volta era stato istituito con il Social Security Act del 1935, sotto il nome di Aid to Dependent Children, ADC) per consentire agli stati di fornire sussidi per l’assistenza ai bambini bisognosi privati del sostegno o delle cure dei genitori perché il padre o la madre erano assenti, incapaci, deceduti o disoccupati. In vigore in tutti gli stati degli Stati Uniti.

			Aid to the Blind (AB): Programma che fornisce sussidi ai residenti a basso reddito del Colorado che hanno meno di 60 anni e che hanno una disabilità totale da almeno sei mesi che impedisce loro di lavorare. L’obiettivo del programma è quello di fornire assistenza finanziaria provvisoria in attesa dell’approvazione del reddito di sicurezza supplementare (SSI).

			Aid to the Permanently and Totally Disabled (APTD): Programma di sussidi per gli individui che hanno un’età compresa tra i 18 e i 64 anni e che sono fisicamente o mentalmente disabili.

			Busing (desegregation busing): si riferisce alle politiche di assegnazione e trasporto degli studenti all’interno o all’esterno dei distretti scolastici al fine di un rimescolamento degli studenti tale da contrastare la segregazione razziale spaziale negli Usa a partire dal 1954 con la sentenza Brown, che poneva fine alla segregazione nelle scuole. 

			Earned Income Tax Credit (EITC): Credito d’imposta rimborsabile per individui e coppie che lavorano con reddito basso o moderato, in particolare se con bambini. L’ammontare del beneficio EITC dipende dal reddito del beneficiario e dal numero di figli. 

			General Assistance (GA): Programma progettato per fornire sussidi e sostegno agli adulti indigenti che non hanno mezzi di sostentamento propri e non sono beneficiari di altri fondi pubblici o programmi di assistenza.

			Head Start (1964): Programma fondato su un intervento compensativo rivolto ai soggetti più svantaggiati e volto al miglioramento delle condizioni igieniche e ambientali nel processo di apprendimento e, quindi, di recupero. 

			Individual Responsibility Plan (IRP): Il Piano di Responsabilità Individuale è un documento di lavoro che definisce le attività specifiche, i tempi e le aspettative per ogni membro della famiglia che partecipa a WorkFirst. L’IRP può anche indicare quali servizi di sostegno WorkFirst può fornire per aiutare la persona a partecipare.

			Medicaid (1965): Programma federale sanitario degli Stati Uniti che provvede a fornire aiuti agli individui e alle famiglie con basso reddito salariale, approvato come emendamento al Social Security Act del 1965. È finanziato dal governo federale e dai governi dei singoli stati, da cui viene gestito.

			Mothers’ Pensions (anni Dieci del Novecento): L’organizzazione del programma, che ha fatto poi da modello per l’Aid to Dependent Children (ADC) del 1935, variava in base allo stato. In alcuni contesti era chiamato “Mothers’ Pensions”, in altri “Mothers’ Aid”, e in altri ancora “Widows’ Pensions”. Il programma era stato creato per rispondere alle preoccupazioni dei riformatori che, in mancanza di un capofamiglia, le donne non potessero far fronte alla cura della famiglia. Le madri inizialmente ricevevano quindici dollari al mese per il primo figlio e sette dollari al mese per ogni altro figlio. Una volta che un bambino raggiunge l’età legale per lavorare, il pagamento cessava.

			Old Age Insurance (OAI) e Old Age Assistance (OAA): Nato con il Social Security Act del 1935, il programma Old Age Assistance (OAA) era destinato a fornire pagamenti in contanti agli anziani poveri, indipendentemente dalla loro storia lavorativa. L’OAA prevedeva l’equiparazione federale delle spese statali per l’assistenza alla vecchiaia. Congiuntamente è stata creata anche la Old Age Insurance (OAI), finalizzata alla creazione di piani pensionistici.

			One stop center e One-Stop Service Tracking (OSST): il primo è una forma di sportello unico di accesso a una varietà di servizi socio-sanitari e assistenziali. Nel contesto della Florida, il secondo è un applicativo di interfaccia tra operatori e utenti che traspone l’idea dello sportello unico in uno spazio virtuale, quindi consente da un lato le stesse modalità di gestione dell’accesso alle misure, dall’altro le funzionalità legate anche alla gestione dei propri doveri da parte dei beneficiari.

			Outdoor relief: nel contesto statunitense ottocentesco, si riferisce alle forme di carità e di sostegno in termini monetari, alimentari, di vestiti o, in generale, di beni distribuiti a persone bisognose non all’interno di strutture e istituzioni atte all’ospitalità dei poveri, ossia le Poor houses.

			Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act (PRWORA, 1996): Legge federale degli Stati Uniti approvata durante la presidenza di Bill Clinton. La legge ha portato importanti cambiamenti nella politica di assistenza sociale degli Stati Uniti, sostituendo il programma Aid to Families with Dependent Children (AFDC) con il programma Temporary Assistance for Needy Families (TANF).

			Recovery Model: Approccio al disturbo mentale o alla dipendenza da sostanze che enfatizza e sostiene il potenziale di recupero di una persona. Il recupero è generalmente visto in questo modello come un percorso personale piuttosto che un risultato stabilito, e pertanto si basa sullo sviluppo della fiducia in se stessi, sulle relazioni di sostegno, sull’empowerment, sull’inclusione sociale e sulle abilità di coping.

			Supplemental Nutrition Assistance Program (SNAP), anche noto come Food Stamps (1964): Programma federale di assistenza che fornisce aiuto e sostegno nell’acquisto di generi alimentari ai nuclei familiari al di sotto della soglia di povertà o del tutto prive di reddito e residenti negli Stati Uniti, tramite una carta di trasferimento elettronico dei benefici. Questa carta può essere usata come una carta di debito per acquistare cibo in negozi alimentari autorizzati.

			Supplemental Security Income (SSI): Programma federale finanziato da fondi generali del Tesoro degli Stati Uniti. La U.S. Social Security Administration (SSA) amministra il programma, ma SSI non è pagato dalle tasse di sicurezza sociale. Il programma fornisce un aiuto finanziario ad adulti e bambini disabili che hanno un reddito e risorse limitate.

			Temporary Assistance for Needy Families (TANF, 1996): Programma che fornisce fondi a stati e territori per fornire alle famiglie assistenza finanziaria e relativi servizi di supporto. I programmi gestiti dallo Stato possono includere assistenza all’infanzia, avviamento al lavoro e assistenza all’occupazione.

			Three strikes law (tre colpi e sei fuori): si riferisce ad una serie di provvedimenti penali eterogenei adottati da molti stati e dal governo federale negli anni Novanta. Queste norme sono accomunate dalla drastica e automatica applicazione di sanzioni, fino a prevedere l’ergastolo, per chi si rende responsabile di recidiva per due o tre volte per determinati reati, definiti a seconda delle legislazioni statali. 

			Truth-in-sentencing (veridicità della pena): è un insieme di politiche penali, variegate da stato a stato, adottate a partire dal 1984. Esse hanno l’obiettivo di ridurre per alcuni tipi di reati le possibilità di applicazione della libertà vigilata, degli sconti di pena e dell’accesso a misure alternative rispetto a quelle detentive. Sono stabilite delle soglie che limitano le possibilità di richiedere benefici solo dopo aver scontato il 75% o l’85% della condanna in carcere. In alcuni stati la possibilità è eliminata. 

			Welfare Transition (WT): Programma di welfare della Florida, che mira ad avviare i beneficiari dal welfare al lavoro enfatizzando l’autosufficienza e la responsabilità personale. I destinatari dell’assistenza monetaria temporanea della Florida devono registrarsi per lavorare e partecipare alle attività lavorative assegnate.

			Unemployment Insurance (UI): Assicurazione fornita dallo stato che paga un sussidio in denaro su base settimanale quando una persona perde il lavoro e soddisfa determinati requisiti di ammissibilità. Coloro che hanno lasciato il loro lavoro o sono stati licenziati per una giusta causa non sono ammissibili per l’UI.

			Work First: è un approccio di policy che si basa su una serie di misure attive, come la ricerca assistita di lavoro, i programmi obbligatori di workfare, la preparazione al lavoro a breve termine e la minaccia di ritiro dei benefici, che sono progettati per spingere i beneficiari del welfare nel mercato del lavoro il più rapidamente possibile. è anche il nome di una policy statunitense, differenziata a seconda del contesto statale, che applica questo modello di intervento. 

			Suitable home, man in the house, employable mother, suitable work: sono elencate nel testo variegati insiemi di disposizioni, norme e provvedimenti, a carattere paternalistico, che si riferiscono a condizioni vincolanti di composizione familiare, comportamento sessuale e lavorativo che i beneficiari devono rispettare per l’accesso e il mantenimento dei sussidi. Assumono forme e modalità diverse nei vari stati e nel tempo a seconda delle politiche entro cui vengono applicate, in particolare legate alla regolamentazione all’ADC. In particolare, Suitable home si riferisce a una serie di regolamenti che vincolava l’accesso ai benefici al soddisfacimento di criteri di composizione del nucleo familiare e comportamento sessuale, in particolare delle madri, nell’intento di escludere situazioni “dannose” e “nocive” per i minori. 

			In base alle disposizioni Man in the house o Substitute father era negato il sussidio ad un nucleo eleggibile in cui era presente un minore se la madre viveva con o aveva relazioni con un qualsiasi uomo abile, single o sposato. In questo caso l’uomo era considerato un padre sostitutivo, anche se non manteneva il minore. Employable mother era una regola inserita nelle legislazioni degli stati del Sud, che imponeva, pena l’esclusione dai benefici del welfare, alle donne nere di lavorare nei campi se era necessaria forza lavoro e carenza di manodopera. a meno che non potessero mostrare la prova di un altro impiego. Sotto l’etichetta suitable work rientrano infine le norme che impongono di accettare lavori ritenuti “adatti” ai beneficiari, a meno di comprovati motivi differenziati nella varietà delle sue applicazioni, inerenti alla salute o a problemi di care. 

			3. Attori e agenzie 

			Agency for Workforce Innovation, Florida (AWI): L’Agenzia è stata creata nel 2000 ed è responsabile per l’attuazione delle politiche che riguardano i programmi di sviluppo dell’occupazione, Welfare Transition, indennità di disoccupazione e informazioni sul mercato del lavoro. È inoltre ente di supporto amministrativo, fiscale e di risorse umane per la Workforce Florida, Inc. (una società pubblica/privata indipendente per la pianificazione di policy riguardanti l’occupazione).

			Corrections Corporation of America (CCA): Oggi chiamata CoreCivic, è una società che gestisce prigioni e centri di detenzione privati sia di proprietà diretta della società sia in concessione.

			Federalist society (https://www.fedsoc.org/), Heritage Foundation (https://www.heritage.org/), American Enterprise Institute (https://www.aei.org/) e Cato Institute (https://www.cato.org/) sono importanti think tank statunitensi di ispirazione conservatrice, libertarian e neoliberale. Per un approfondimento si rimanda ai rispettivi siti. 

			New democrats: si riferisce allo sviluppo del Partito Democratico Americano a partire dagli anni ’80, particolarmente rilevante durante le amministrazioni Clinton. Tale sviluppo è caratterizzato da un’adesione dal punto di vista ideologico-politico ad un’impronta neoliberale, che presenta forti affinità con lo sviluppo del New Labour nel Regno Unito. 

			Regional Workforce Board (RWB): previsti per ogni stato e distretto locale statunitense, sono enti che ricoprono il ruolo di definizione di piani strategici regionali riguardanti lo sviluppo e l’organizzazione della forza lavoro, e stabiliscono le priorità di finanziamento per l’area territoriale di competenza, facilitando i partenariati tra le imprese locali con bisogni di formazione simili. 

			Scientific Charity Movement: fu un movimento riformatore dei sistemi di assistenza ai poveri, che sorse nei primi anni ‘70 dell’800 negli Stati Uniti, derivato da movimenti analoghi britannici e tedeschi. I principi positivisti di tale movimento sostenevano la necessità di riformare l’aiuto sociale delle poorhouse e dell’outdoor relief considerato causa di dipendenza tra i beneficiari, a cui preferire, a partire da un approccio scientifico alla carità e al sostegno dei poveri, un intervento che promuovesse l’educazione e l’incentivo al lavoro. 

			Workforce Florida, Inc. (WFI): è un partenariato pubblico privato, entro cui sono coinvolti rappresentanti dell’industria e del commercio, agenzie pubbliche e comunitarie, che è a capo dell’organizzazione delle politiche statali sulla forza lavoro, con l’intento di sostenere e sviluppare e mantenere una forza lavoro competitiva che risponda alle esigenze del mercato locale e dei datori di lavoro. 
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