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La grande manceuvre
européenne de l'ltalie

par Enzo Mingione

Italie a été admise parmi les onze pays fondateurs de la mon-
naie unique européenne aprés de longues polémiques et un assainissement bud-
gétaire qui est parvenu, contre toute attente (ou presque), a ramener le déficit
courant au-dessous de la barre fatidique des 3 %, malgré le poids d’une énorme
dette publique. Lopération a surtout été financée par I'augmentation de la pres-
sion fiscale sous la forme d’une taxe pour ’Europe et de diverses augmentations
d’imp6ts. Dans un entretien accordé au journal Le Monde (14 avril 1998), Massimo
D’Alema, secrétaire du Parti de la gauche démocratique, la principale force de la
coalition gouvernementale, expliquait en ces termes le fait que les Italiens n’aient
pas protesté face 3 une austérité sans précédent : « Les Italiens ont compris
qu'entrer dans I'euro signifiait que leur épargne serait préservée, alors que I'inflation
et les taux d’intérét élevés auraient dilapidé leurs économies. Ils ont compris que
ces sacrifices avaient une contrepartie immédiate. U'épargne des ménages est la plus
grande richesse du pays. Il y a eu aussi une question d’orgueil national. Nous ne
voulions pas étre déclassés, finir en série B ».

Lexplication est synthétique et simple, mais aucune des deux raisons invoquées
ne convainc vraiment. L’opinion publique d’un grand pays est toujours divisée et
fragmentée : seules d’étroites minorités politisées sont en mesure de mettre en
balance les méfaits a venir de 'inflation ou de taux d’intérét élevés et le dommage
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immédiat que représente 'augmentation des imp6ts. La fierté nationale est aussi
un argument ambigu. On veut bien croire qu’elle existe quand elle ne cofite rien,
par exemple pour soutenir I’équipe nationale de football. Mais elle ne fonctionne
pas automatiquement quand c’est en son nom que la classe politique demande
des sacrifices, comme I’a montré opposition a la réduction des budgets sociaux
non seulement dans la France de Juppé et ’Allemagne de Kohl, deux pays ou le
sentiment de I'Etat est fort, mais méme en Italie, comme nous allons le voir : dans
ces trois cas, face aux gouvernements qui en appelaient a la fierté nationale pour
atteindre certains objectifs stratégiques, se sont constituées de puissantes coalitions
entre les organisations politiques et syndicales et une opinion publique qui, indé-
pendamment des attitudes électorales, se place toujours en posture défensive
lorsque les dépenses sociales sont en jeu. Ce phénoméne différencie le climat poli-
tique des pays d’Europe continentale de celui des pays anglo-saxons, ou de telles
coalitions entre intéréts organisés et opinion publique se constituent beaucoup plus
aisément contre 'impot!.

En réalité, cela s’est passé autrement que ne l'interpréte D’Alema. Si le point
de départ est peut-étre en effet une donnée d’opinion, celle-ci s'insére dans un cadre
plus complexe. L'opinion publique italienne associe des taux élevés de soutien a
I’Europe 4 une médiocre confiance dans les institutions nationales2. A la question
du journaliste du Monde, on aurait pu répondre que les Italiens n’ont pas protesté
contre les sacrifices parce qu’ils les ont percus comme nécessaires a leur intégra-
tion dans un systéme ou les institutions et le gouvernement nationaux compteraient
moins. Cette réponse, bien siir, le dirigeant de la principale formation au pouvoir
ne pouvait pas la faire ; et pas davantage, sans doute, n’importe quel homme poli-
tique, fit-il dans opposition.

Reste a expliquer pourquoi le gouvernement a choisi cette voie et pourquoi les
intéréts politiques et économiques organisés n’ont pas voulu ou pu s’y opposer.
Pour simplifier, on peut opérer une division en partie artificielle entre les objectifs
de I'opinion publique et ceux des forces politiques organisées. Si, pour la premiere,
'enjeu central était 'entrée dans I'euro, pour les secondes c’était I'assainissement
budgétaire nécessaire a la mise en ceuvre de stratégies économiques nouvelles, rom-
pant avec celles des décennies passées fondées sur le moteur inflationniste, sur la
dévaluation compétitive, sur une politique active de déficit budgétaire et sur un
consensus social acheté par la dépense publique. Pour 'opinion publique, 'objec-
tif était I'Europe, alors que pour le gouvernement celle-ci constituait un paravent
commode derriére lequel il a pu cacher un changement de cap de la stratégie éco-
nomique nationale, rendu nécessaire par la mondialisation et par la transformation
du climat politique apres I'avalanche des affaires de corruption et la chute du mur
de Berlin. Ce changement de stratégie aurait pu rencontrer de fortes résistances s'il
n’avait été caché derriere 'objectif de faire partie des pays fondateurs de la monnaie
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unique. C’est cet objectif treés populaire qui a empéché ses adversaires de s’y oppo-
ser : ni les partis d’opposition ni les groupes d’intérét les plus touchés par 'opéra-
tion, ni méme Rifondazione comunista, qui soutenait le gouvernement mais n’a aucun
penchant pour I'intégration européenne, n’ont été en mesure d’y résister.

Sil’on admet que le gouvernement a instrumentalisé ’objectif européen pour
réaliser une manceuvre difficile et impopulaire de politique intérieure, notre expli-
cation devient plus simple et bien des morceaux du puzzle se mettent en place. Entre
autres, comme nous le verrons en conclusion, on per¢oit mieux pourquoi, contrai-
rement aux attentes, la popularité du gouvernement a commencé a baisser une fois
Iobjectif réalisé : c’est que le rapport « normal » de défiance s’est alors rétabli entre
la classe politique et 'opinion. Mais il faut encore défaire quelques nceuds pour com-
prendre pourquoi le changement de stratégie économique a été percu comme
nécessaire, comment il s’est réalisé concrétement, et quels problémes sont restés
pendants. Nous partirons d’une esquisse rapide des grandes caractéristiques du
modele italien de développement jusqu’aux années soixante-dix afin d’analyser les
raisons de sa crise. Nous examinerons ensuite [’alternative qui s’est présentée dans
les années quatre-vingt-dix entre une stratégie fondée sur la dévaluation compé-
titive et sur une forte autonomie du gouvernement national et celle qui a été adop-
tée : saligner sur les critéres monétaires de convergence et renoncer a 'autono-
mie de la politique économique. C’est Ia qu’entrent en jeu, d’une part, les modalités
effectivement choisies pour assainir les finances publiques, d’autre part, la ques-
tion de la réforme du service public, qui est en quelque sorte le coeur politique et
économique du débat. Nous terminerons sur les questions économiques et sociales
restées ouvertes dans la perspective de la monnaie unique.

Le modéle italien de développement et les ressorts de sa crise

Parmi les spécificités italiennes, la plus significative sur le long terme est la divi-
sion entre le Nord et le Sud. Les grandes lignes du « capitalisme social » italien
ont pris forme dans le cadre d’un modele conservateur (Esping-Andersen 1990)
caractérisé par la persistance d’une large couche de petites entreprises familiales
et par le role prépondérant de la famille et de la parenté? dans la protection contre

1. Le cas le plus intéressant de ce point de vue est celui de I'unification allemande, qu’un gouvernement conservateur a choisi
de financer par I'impot plutdt que par la réduction des dépenses publiques, en particulier sociales.

2. De récents sondages montrent en effet que 47,1 % des Italiens accordent beaucoup ou assez de confiance a I'Union euro-
péenne, contre 32,1 % au gouvernement et 35,2 % au Parlement italiens (ISPO, 1998).

3. Daspect peut-étre le plus important (et sous-estimé) de ce modele et de ses variantes est le rapport entre politique et mar-
ché : la présence de nombreux travailleurs indépendants et petites entreprises, indispensables pour former un bloc modéré
de pouvoir tant  droite qu’a gauche, nourrit une tradition d’action publique défavorable a la concentration et a la libre concur-
rence. La faiblesse de la tradition politique libérale est une question structurelle qui prend sa source dans la configuration
sociale et économique et non une distorsion ou une perversion idéologiques, comme le pensent la majorité des politistes.
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les aléas sociaux. Comme dans les autres pays de 'Europe du Sud (Mingione
1997 ; Ferrera 1998), les caractéristiques sociétales liées au réle central de la famille
sont accentuées par le retard de I'industrialisation et par la pratique courante de
I’émigration, qui a persisté jusqu’a une époque récente. Seulement, dans le cas ita-
lien et surtout depuis 1945, ces caractéristiques se combinent a un autre facteur :
la divergence des trajectoires des deux macro-régions. On pourrait dire que les
régions du Nord, situées a part entiere dans la zone économique la plus dynamique
de ’Europe centrale, ont été les victimes (longtemps consentantes, car elles béné-
ficiaient, en échange, d’avantages économiques notables qui ont alimenté le miracle
industriel) d’une configuration d’Europe méridionale, caractérisée par la maigreur
de I'investissement en matiére de formation professionnelle, de gestion du mar-
ché du travail, d’éducation et de modernisation des infrastructures. Cette divi-
sion Nord-Sud a présenté, jusqu’aux années soixante-dix, une complémentarité fonc-
tionnelle, en ce sens que les deux macro-régions ont 'une et 'autre tiré avantage
de leur appartenance a une entité nationale commune. La fin de ce rapport de com-
plémentarité peut étre interprétée comme un des principaux facteurs ayant déclen-
ché la crise dans les années soixante-dix et faconné la transition qui allait suivre.

Le développement économique et la vie politique étaient assis, immédiatement
apres la guerre, sur trois grands processus complémentaires d’intégration entre le
Nord et le Sud et sur leur gestion : 'émigration des ouvriers du Sud ; le dévelop-
pement subventionné d’un marché intérieur, y compris dans le Sud, qui pouvait
absorber la production croissante du Nord ; un solide consensus électoral, de type
clientéliste, dans le Midi, destiné a contenir la poussée a gauche induite par
'industrialisation du Nord. Le cercle est resté « vertueux » tant que le rythme de
croissance économique a été suffisant pour financer ce systéme a deux pdles et que
les économies d’autres pays européens et de I'Italie du Nord ont eu besoin des
migrants de I'Italie du Sud. Mais les crises pétroliéres des années soixante-dix
allaient détruire cet équilibre. La croissance, modeste ou méme négative, n’a plus
été en mesure de financer le développement dual, et cela précisément au moment
ou la poussée migratoire s’épuisait.

C’est a partir de ces années qu’est apparu un cercle vicieux difficilement mai-
trisable. Dans les régions méridionales s’accumulérent chémage structurel, pau-
vreté et travail noir, tandis que I'absence de modernisation des services et des
infrastructures asphyxiait peu & peu le dynamisme du Nord. Il fallait continuer a
accroitre la dépense publique, alors que les recettes étaient principalement assises
sur les revenus des travailleurs indépendants et des petites entreprises, pratiquants
classiques de I’évasion fiscale : d’oli une spirale incontrélable de déficit et d’infla-
tion. Le clientélisme politique franchit la frontiére qui le séparait de la corruption
généralisée ; cela bloqua les investissements d’infrastructure, qui cessérent pure-
ment et simplement dans le Sud dés la deuxiéme moitié des années soixante-dix,
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tandis qu’au Nord ils se poursuivaient a un rythme modeste, entrainés seulement
par 'innovation des petites entreprises des districts industriels (Piore et Sabel 1982).

Sans entrer en crise de maniére spectaculaire, le modéle italien se transformait,
et cela pour deux raisons fondamentales : 'une politique, autre économique.
Dans le premier domaine, le niveau élevé de la dépense clientélaire (concentrée sur
le Midi mais désormais totalement déconnectée de toute logique de développement
économique) apparaissait encore plus nécessaire pour contenir I'avancée de la
gauche dans un climat toujours dominé par la guerre froide. Dans le second,
I'innovation et la réussite des petites entreprises du Nord* ont amorti le choc de
la désindustrialisation (Bagnasco 1977). Mais ce nouveau cours du développement
renforcait une double divergence : celle entre Nord et Sud, lancés sur des trajec-
toires opposées dés lors qu'’ils avaient perdu leur complémentarité ; entre politique
et économie, la premiere prélevant une part considérable des ressources de la
seconde sans offrir en retour de nouvelles possibilités de développement. L’appa-
rition sur la scéne politique, 4 partir des années quatre-vingt, de la Ligue du Nord®
reflete 'impact conjoint de cette double divergence qui ne viendra pourtant a
maturité qu’apres la chute du mur de Berlin : celle-ci privait de toute utilité poli-
tique la dépense clientéliste en faveur du Midi, qui avait longtemps été le prix de
la stabilité de I'ordre anticommuniste.

A P'intérieur de ce nouveau modele s’est consolidé un bloc social qui, dans une
certaine mesure, bénéficiait du cercle vicieux évasion fiscale - croissance du défi-
cit - taux d’intérét élevés - forte inflation. Les fraudeurs du fisc, les travailleurs indé-
pendants et les nombreux salariés pratiquant une double activité® pouvaient sou-
vent cumuler trois types de revenu : celui du travail, celui de I’évasion fiscale et les
intéréts élevés produits par 'épargne investie dans les Bons du Trésor (BOT).
C’est en observant les caractéristiques de cette large couche de classes moyennes
(qui dans les autres pays ont été les protagonistes des révoltes fiscales ou des
batailles de défense des services sociaux) que I'on peut comprendre ce qui s’est passé
dans les deux dernieres décennies. Disons des a présent que le succes de 'opération

4. On parle en général, a propos du développement économique de la petite entreprise des régions centrales et nord-orien-
tales de I'Italie, de « Troisieme Italie » : celle-ci est caractérisée par la combinaison d’une forte dynamique d’entreprise et
de liens familiaux étroits qui ont donné naissance a des phénomenes de concentration et de spécialisation territoriales de la
production (les « districts industriels »). Voir notamment Bagnasco 1997, Becattini 1989, Brusco 1991.

5. Cest a la fin des années quatre-vingt qu’apparait, dans le nord de I'Italie, le phénomene des « ligues » (vénitienne, lom-
barde, alpine...), qui contestent ouvertement le systéme central et portent des revendications générales. En 1991, la Ligue
lombarde, dirigée par Umberto Bossi, lance un processus d’unification de toutes les ligues du nord du pays pour combattre
«I’ennemi commun, Rome la voleuse » : c’est la naissance de la Ligue du Nord. Aprés cette unification, la nouvelle for-
mation obtient, aux élections de 1992, 8,6 % des voix a la Chambre et 8,2 % au Sénat. Pour un examen approfondi du phé-
noméne voir entre autres Mannheimer 1991, Diamanti 1993 et 1996.

6. Une part importante d’entre eux est constituée de fonctionnaires jouissant d’un horaire de travail 1éger et qui pratiquent
durant leur temps libre une deuxieéme activité : conseil, bricolage ou autre, cette activité restant cachée pour des raisons fis-
cales. Mais il y en a aussi beaucoup dans le secteur privé (Gallino 1982 ; Magatti, Mingione 1994).
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d’assainissement budgétaire est partiellement di au fait que ce groupe social, en
théorie le plus durement frappé par la réduction des rendements financiers, n’a pu
étre mobilisé contre les nouvelles mesures parce qu’il a été attiré par le boom
boursier. La transformation pacifique de ceux qu’on a plaisamment appelés les
BOT peaple en porteurs d’actions a contribué de facon non négligeable a consoli-
der le consensus en faveur de I’assainissement. D’autant plus que la masse crois-
sante des petits porteurs défend aujourd’hui bec et ongles la stabilité politique : c’est
bon pour la Bourse.

On I'a dit, ce sont surtout les événements de 1989 qui ont donné le coup de grice
a Péquilibre politique et économique de I'Italie des années quatre-vingt. Le suc-
ces électoral de la Ligue a privé de majorité le bloc modéré de gouvernement, cen-
tré sur l'alliance des démocrates-chrétiens et des socialistes, tandis que la vague des
enquétes judiciaires sur les affaires de corruption a annihilé la continuité de la
classe politique et des partis au pouvoir, mettant également en difficulté les grands
groupes économiques liés aux gouvernements de la « Premiére république ». Sur
le front de la politique économique, I"énormité de la dette et surtout sa propen-
sion A croitre de maniére incontrélée, bien au-dela de 100 % du PIB, étaient de
toute facon devenues un probléme prioritaire. A partir de 1992, le gouvernement
Amato prenait le tournant de "austérité, avec des recettes budgétaires exception-
nelles (environ 150 000 milliards de lires, plus du double de ce qui serait mis en
ceuvre en 1997 par le gouvernement Prodi pour entrer dans le club de 'euro) qui
ne parvinrent toutefois qu’a stopper la croissance de la dette. Plus généralement,
le déplacement sensible du centre de gravité politique vers le Nord aggravait la mar-
ginalisation du Mezzogiorno.

§’l est vite devenu évident que le cycle croissance de la dette — inflation ne
pouvait se poursuivre plus longtemps, la voie choisie par le gouvernement Prodi
a partir de "automne 1996 (apres une rencontre avec le Premier ministre espagnol
Aznar qui anéantissait tout espoir de constituer un lobby sud-européen appliquant
les criteres de Maastricht avec une certaine souplesse) ne saurait étre considérée
comme la seule concevable. Le succes de la dévaluation compétitive de 1992 ne pou-
vait certes étre répété dans un climat économique qui avait changé, mais il indi-
quait d’autres directions possibles : par exemple, le gouvernement italien aurait pu
aller moins loin dans I'austérité monétaire et se ménager ainsi plus d’autonomie
en matiére de politique économique, afin de mettre en ceuvre des réformes ambi-
tieuses. En fait, comme nous le verrons mieux par la suite, le choix du gouverne-
ment Prodi a eu pour effet, probablement non voulu, de renvoyer a plus tard
—or la diminution de 'autonomie financiere la rendra encore plus difficile a I'ave-
nir — une réforme du service public que rend pourtant indispensable la situation
critique de certains domaines essentiels tels que 'éducation (scolarité obligatoire
jusqu’a quatorze ans seulement, et forte évasion de I'obligation scolaire), la formation
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professionnelle, I'entrée des jeunes dans le monde du travail et les politiques actives
de 'emploi, le revenu minimum d’insertion, les infrastructures de transport. La ques-
tion est avant tout politique : seul "objectif de ’euro (c’est-a-dire le plein respect
des critéres de convergence et non un simple accord fixant a plus tard I'entrée dans
la monnaie unique, accompagné d’un ensemble de mesures d’assainissement bud-
gétaire, de réforme du service public et de politiques de relance dans le Mezzogiorno)
garantissait 2 la classe politique un consensus suffisant pour accomplir une manceuvre
économique difficile. A ce point les dés étaient jetés. Mais restaient ouvertes dif-
férentes modalités d’action pour parvenir a objectif d’assainissement budgétaire
en dépit des oppositions multiples que n’allait pas manquer de susciter, chez les BOT
peaple, les contribuables, les travailleurs et retraités et d’autres bénéficiaires des ser-
vices sociaux, le bouleversement de la politique redistributive pratiquée jusque-Ia.

Monnaie unique, assainissement budgétaire et réforme du service public

Aprés l'incertitude des débuts, le gouvernement a soudain décidé qu’une part
importante de I'opération devait étre réalisée sur le front des recettes. La taxe
pour 'Europe en a constitué I'aspect principal. Ce fut un coup de génie : tous les
gouvernements révent d’un impot que les citoyens paient de bonne grice. Mais les
dispositions fiscales et surtout la taxe pour ’Europe, en tant que mesures tempo-
raires (I'Italie ayant dépassé le niveau moyen européen de pression fiscale, il a
fallu prévoir un abaissement de celle-ci dans les années suivantes, notamment le
remboursement ultérieur de la taxe pour ’Europe), ne permettaient pas 'ajuste-
ment structurel des finances publiques. Elles ne pouvaient que ralentir la croissance
du déficit, sans effet durable de convergence monétaire. De la venait la principale
difficulté : il fallait affronter la question des dépenses sociales. Au début de 1997,
le gouvernement créait une commission présidée par un économiste trés proche
de Prodi, le professeur Onofri, avec mission de formuler rapidement des propo-
sitions de coupes structurelles dans la dépense sociale.

La commission Onofri, en analysant a fond la structure de celle-ci, ne pouvait
pas ne pas signaler 'urgence d’une réforme destinée @ compenser la faiblesse de
la dépense d’assistance (entre autres ’absence de programme national de revenu
minimum d’insertion) et celle des politiques actives de 'emploi, qui constituent sans
doute les deux « trous » les plus importants de I'Etat protecteur italien. Elle
recommanda des réductions structurelles importantes dans les dépenses de retraite,
moyennant des retouches et une accélération de la réforme Dini de 1995, les res-
sources ainsi dégagées devant permettre d’abord de rééquilibrer le budget, ensuite
de lancer une réforme globale du service public. Lopération devenait plus délicate
a manceuvrer dés lors qu’elle comportait trois éléments qui n’allaient pas de soi :
des coupes dans les retraites, la modernisation de 'Etat protecteur... et le renvoi
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de cette derniére a une phase ultérieure. Comme on I’a dit plus haut, I'Italie fait
partie des pays ou il est problématique de réduire sensiblement les dépenses sociales
parce que cela favorise la convergence de deux oppositions, celle d’intéréts forte-
ment organisés sur le plan politique et syndical et celle d'une opinion publique qu'’il
est plus facile de mobiliser sur ce terrain que sur celui de la fiscalité. Si les BOT
people n’ont pas résisté a la chute des rendements financiers et se sont convertis en
investisseurs boursiers (avec des bénéfices peut-étre encore plus consistants), si les
contribuables ont subi les nouveaux impdts sans protester, la perspective de coupes
dans les régimes de prévoyance a amorcé des turbulences politiques, comme il était
advenu en 1994 sous le gouvernement Berlusconi.

11 était probablement inévitable que les deux impératifs de 'assainissement des
finances publiques et de la réforme du service public s’entrelacent de maniére
inextricable. Tout d’abord parce que le premier, tout particuliérement en Italie,
engendre immédiatement un bénéfice considérable sous forme d’économies sur les
intéréts de la dette : si 'on se berce de I'illusion que le respect de la convergence
ne vous obligera pas & résorber I'exces d’endettement cumulé a un tel rythme que
toutes les économies réalisées sur les intéréts passifs en seront dévorés, alors on peut
s'imaginer qu’il vous restera, un peu plus tard, de quoi développer certains secteurs
insuffisants de la protection sociale et du service public. La seconde raison tient
au fait que la prévoyance constitue le seul domaine de dépense ou il existe des réserves
financiéres intéressantes a récupérer et que la dépense de retraites, destinée a
croitre au-dela de tout contrle, constitue en Italie le maillon faible de I'Etat pro-
tecteur. La partie structurelle de 'opération d’assainissement des finances publiques
devait donc passer par la révision des retraites. L3, les difficultés étaient considé-
rables car il fallait modifier une réforme arrachée a grand peine aux partenaires
sociaux moins de deux ans auparavant, ce qui laissait prévoir une opposition dure,
tant de la part des syndicats et de Rifondazione, qui se disputent la position la plus
a gauche sur 'échiquier du pays, que de la part des organisations de travailleurs indé-
pendants épaulés par la droite. C’est notamment en prévision de ces difficultés que
le gouvernement avait mis en place la commission Onofri et laissé s’ouvrir le débat
sur une réforme globale du service public, espérant peut-étre y diluer 'impact sur
I'opinion des réductions dans les dépenses de prévoyance.

Lassainissement des finances publiques et Pentrée en vigueur de I'euro appor-
tent a 'Ttalie (comme 2 la Belgique, qui se trouve dans la méme situation) des béné-
fices plus consistants qu’aux autres pays. Avec plus de deux millions de milliards de
lires de dette publique cumulée, les intéréts passifs pésent de maniére anormale :
ils absorbaient en 1994 environ 10 % du PIB, contre 3 44 % dans les autres grands
pays européens. Comme la dette italienne, en pourcentage du PIB, est plus ou
moins double de celle des autres pays (120 % contre une moyenne de 60 %), on peut
poser que I'écart de 6 2 7 points observé est constitué de deux éléments : la moitié
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environ est due au volume de la dette et ne peut étre résorbée qu’apres une longue
période de gestion active. Mais 'autre moitié, représentant plus de 50 000 milliards
de lires, provient de la nécessité de maintenir des taux d’intérét élevés pour capter
un fort volume de préts. Cette fraction, elle, est modifiable par P'assainissement ;
elle est déja en baisse et disparaitra une fois que le taux d’intérét sera unifié dans toute
I’aire de la monnaie unique’. Cela explique pourquoi les responsables de la politique
économique italienne étaient préts a imposer de lourds sacrifices pour entrer dans
’euro. Dans leur idée, I’assainissement par accés a I’euro mettrait en route un cercle
vertueux qui ouvrirait la perspective de la réforme du service public ; alors que la
manceuvre inverse aurait été impossible. Le probléme est que, dans une optique de
convergence monétaire a long terme, ces trois points de pourcentage du PIB éco-
nomisés sur les intéréts sont a peine suffisants pour financer un plan de résorption
de I'exces d’endettement dans les vingt ans qui viennent. En réalité, donc, le gou-
vernement italien a hypothéqué une vingtaine d’années durant lesquelles les marges
de manceuvre financiére seront trés étroites et durant desquelles il n’y aura pas de
ressources disponibles pour hisser les services publics et la protection sociale au niveau
européens, sauf si la Commission européenne elle-méme aide ou finance des inter-
ventions dans ce domaine. C’est bien ce qu’espére une grande partie de I"opinion
publique italienne : maintenant qu’on a payé fort cher entrée dans ce club sélect,
on attend de lui qu’il pourvoie 2 la santé de ses membres. Disons que c’est autre
face de la médaille de I'européanisme italien. Or, dans P'état actuel des choses,
Bruxelles ne parait pas vraiment en mesure de répondre a de telles attentes.

Les risques de la voie choisie

Le nom que le gouvernement a donné a la commission Onofri (Commission pour
I’analyse des compatibilités macro-économiques de la dépense sociale) et les direc-
tives qui lui ont été assignées sont clairs : il ne s’agissait pas de réfléchir a une réforme
de IEtat protecteur et du service public mais de voir comment réduire les dépenses
sociales pour trouver les ressources nécessaires a I'assainissement budgétaire immé-
diat. Le court délai accordé a la commission reflete lui aussi ce souci. Mais ni le
gouvernement ni la commission n’ont pu échapper aux pieges de cette stratégie,
qui sont apparus dans les négociations avec les partenaires sociaux de I'été 1997 et
dans la crise de gouvernement d’octobre 1997.

7. La dette cumulée reste de la compétence exclusive des gouvernements nationaux mais, comme le marché financier des
préts est unique, les pays paieront le méme taux d’intérét indépendamment du volume de leur endettement. Lunification
des taux est prévue dés janvier 1999, donc avec de notables bénéfices pour les pays comme I'Italie et la Belgique.

8. Pour ne prendre qu’un exemple important, I'obligation scolaire est encore limitée a quatorze ans. Pour des raisons finan-
cieres, le gouvernement a décidé en juillet 1998 de ne la prolonger que jusqu’a quinze ans, renvoyant a plus tard la réforme

scolaire globale qu'imposent la mondialisation et la mise & niveau aux normes européennes.



160 — Critique internationale n°2 - hiver 1999

On a vu que, pour lancer un cercle vertueux a partir du seul assainissement
budgétaire, 'unique domaine de la dépense sociale offrant de sérieux gisements
d’économies est celui de la prévoyance, et en particulier des pensions de retraite.
DLautre grand chapitre de dépense, la santé, n’est pas surdimensionné relative-
ment a la moyenne européenne (Ferrera 1997 et 1998) et a été considéré par le gou-
vernement comme trop sensible.

Nous voici au ceeur du probléme. C’est la qu’ont miiri les contradictions les plus
aigués. Il est vrai que la dépense de prévoyance tend a croitre plus que prévu et qu’il
est souhaitable de réviser le systeme des pensions pour unifier les régimes dans le
sens d’une meilleure équité ; mais une telle opération ne peut pas étre détachée d’'une
réorganisation d’ensemble (laquelle exige des dépenses non négligeables). La
jungle des pensions, en effet, constitue un mélange d’aide sociale, d’amortisseurs
sociaux, de régimes particuliers pour diverses catégories de travailleurs indépen-
dants et salariés, mixture dans laquelle les avantages en matiere de retraite com-
pensent certains désavantages. Un systéme aussi compliqué présente des zones
de privileges injustifiés et d’autres dramatiquement dépourvues de toute protec-
tion. Mais de simples coupes dans les dépenses ont des effets négatifs sur des per-
sonnes effectivement dans le besoin. C’est pourquoi, si 'on se contente, dans la pre-
miére phase de la stratégie des deux étapes, de trouver a tout prix des ressources
pour équilibrer le budget, on ne va pas seulement éliminer des zones de privileges
mais aussi élargir les trous déja existants dans le filet de sécurité : notamment ch6-
mage non indemnisé et poches de pauvreté dans les grandes villes du Sud. On a
raison de dire que le systéme redistributif actuel pénalise les jeunes au bénéfice des
vieux. Mais, en rognant sur les ressources a la disposition de ces derniers sans pré-
voir de compensation (programme national de RMI, mesures en faveur des jeunes)
pour les familles ayant un fort déficit de soutien, on frappe une large couche de
chomeurs qui, aujourd’hui, sont en partie aidés par les retraites de leurs parents
et grands-parents. C’est cela qui explique "opposition vigoureuse de 'opinion
publique et qui a légitimé la défense de tous les régimes de retraite, privileges ou
pas, par le mouvement syndical et Rifondazione comunista.

Quand la stratégie en deux temps, qui devait étre simple et rapide, s’est révélée
politiquement impraticable, on en est venu a I'idée d’ouvrir des négociations avec
les partenaires sociaux sur une réforme d’ensemble de IEtat protecteur. Mais il fal-
lait toujours trouver 6 000 milliards de lires d’économies dans les dépenses de
prévoyance (beaucoup moins, a vrai dire, que ce qui était prévu a origine). C’est
ce qui fut la cause de la crise politique éclair de 'automne 1997 (Rifondazione comu-
nista décidant de sortir de la majorité), de I'accord qui suivit pour la résoudre et
des solutions adoptées dans la loi de finances pour 1998. Ces solutions sont fon-
dées pour Iessentiel sur des expédients a court terme qui illustrent I’étranglement
financier auquel on s’est assujetti pour adhérer a la convergence. Les maigres
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ressources résiduelles ont été investies dans un programme expérimental de RMI
sur un nombre limité de villes et dans de timides politiques de ’emploi en faveur
du Mezzogiorno, et on a mis en chantier la nouvelle loi des 35 heures, qui a le grand
avantage de ne pas coliter un sou dans I'immédiat. En définitive, la vraie réforme
de IEtat protecteur et du service public a été renvoyée 2 des temps meilleurs dont
nul ne sait §’ils viendront jamais. C’est pourquoi le gouvernement, malgré le suc-
cés de 'adhésion a la monnaie unique et de I'assainissement budgétaire, n’est pas
sorti des difficultés.

Les zones fragiles de |'Etat protecteur

Qu’est-ce donc qui est en jeu, au-dela de la nécessité urgente de trouver de I'ar-
gent dans les caisses de retraites ? Le travail effectué par la Commission Onofri per-
met de mettre au jour plusieurs anomalies propres a I'Italie. La dépense sociale n’évo-
lue pas & un rythme plus préoccupant que dans les autres pays d’Europe (Ferrera
1997). Les perspectives d’augmentation des dépenses de santé et de retraites qui
accompagnent le vieillissement de la population n’ont rien d’alarmant pour l'ins-
tant. C’est plut6t la dépense publique d’ensemble qui présente des dérives relati-
vement fortes et qui explique une santé financiére plus mauvaise que chez les voi-
sins. On a parlé plus haut du poids des intéréts passifs ; les autres postes de dépenses
anormalement lourdes sont ceux des « transports et communications » et des
« services d’intérét général » (voir tableau ci-apres). Dans le premier cas, I'exces de
dépenses vient des chemins de fer mais leur réduction aurait des conséquences désas-
treuses. Il faudrait bien plutét maintenir une dépense élevée pour favoriser, par des
investissements et un assainissement séveres, 'adaptation d’un systeme dans lequel
on a accumulé un net retard sur les plans technique, de 'organisation et des infra-
structures. Dans le second cas, une réforme de I'administration publique est en cours,
qui seule peut produire des économies modestes et échelonnées dans le temps.
La dépense de protection sociale dans son ensemble est voisine de la moyenne
européenne et inférieure a celle des autres pays ayant le méme revenu par habi-
tant. Mais la situation change complétement si I'on examine la fagon dont cette
dépense se répartit. Le poste vieillesse en absorbe en effet plus de la moitié (contre
un peu plus de 30 % en moyenne européenne) ; inversement, de nombreux
domaines sont manifestement sous-financés, et donc peu protégés : chémage et aide
a emploi, logement, famille. Sur un autre plan, on remarque que, par rapport a
d’autres pays, les transferts monétaires peésent beaucoup plus lourd, les presta-
tions de services beaucoup moins. Méme dans le domaine le plus protégé, celui des
personnes igées, peu de ressources sont affectées aux services de prévention, a
I'information, a I'aide & domicile, a I’h6pital de jour et aux maisons de repos.
Méme si elles jouissent d’une redistribution financiére favorable, de plus en plus
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Dépense publique par grandes fonctions en Italie, au Royaume-Uni,

en Allemagne et en France, année 1994 (en % du PIB)

Fonctions Italie Royaume-Uni  France* Allemagne**
Services d'intérét général 4,6 1,9 3,9 3,3
Défense 1.8 3,6 3,0 1,7
Ordre public 1,9 2,3 1,0 1,7
Education 4,9 53 58 4,4
Santé publique 5,8 5,8 7,5 6,7
Protection sociale 18,3 16,6 21,2 21,5
Logement et territoire 11 1,6 3,1 1,3
Culture et loisirs 0,6 0,7 1,2 0,9
Energie 0,2 0,3 0,3
Agriculture 0,8 0,1 0,9 0,4
Ressources minérales 0,8 0,2 0,1
Transports et communications 3,1 1,6 1,5 2.1
Autres interventions économiques 0,4 1,0 0,9 1,6
Dépenses non classables par fonction 10,1 3,6 3,3 3,3
Total 54,4 44,7 53,1 49,3

*1992 ** 1993

Source : Eurostat, General government accounts and statistics 19701994, Luxembourg, 1997.

de personnes dgées peu autonomes et socialement isolées sont toujours en grande
difficulté. Le régime des pensions est inéquitable, avec de nombreuses pensions d’un
niveau insuffisant pour garantir a elles seules la survie, face a des régimes privilé-
giés ou des contributions modestes durant la vie active assurent des revenus éle-
vés par la suite. Sur le front de l'aide sociale, I'Italie est le seul des grands pays euro-
péens a ne pas avoir de programme national de RMI, mal compensé par une jungle
incohérente d’aides locales et privées (Kazepov 1996). Enfin, les amortisseurs
sociaux et les politiques de ’emploi se concentrent sur une minorité de chémeurs
« privilégiés »?, laissant la majorité des sans-travail (surtout des jeunes méridio-
naux) sans protection publique et a la charge de leurs familles. Voila ce que don-
nent a lire les indicateurs quantitatifs. Mais, pour comprendre quels sont les pro-
blemes urgents, il faut aussi se livrer a quelques réflexions d’ordre qualitatif.

Le particularisme, la fragmentation, la tutelle de ’homme adulte chef de famille
et des anciens, I'atrophie des services sociaux, la maigre protection des jeunes
refletent les conditions historiques spécifiques du pays, particulierement a I'’époque
ou achevait de se mettre en place le systéme de protection sociale, juste apres la
Seconde Guerre mondiale!0. Ces caractéristiques s’expliquent par le dualisme per-
sistant entre grandes entreprises d’un ¢dté et micro-entreprises et travailleurs
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indépendants de P'autre, donc par une prolétarisation tres partielle de la force de
travail, par la persistance d’une vaste zone d’économie traditionnelle, surtout dans
le Mezzogiorno, enfin par le fait que le pays, jusqu’a une période récente, a été carac-
térisé par des vagues d’émigration plus que par la concurrence entre jeunes autoch-
tones et immigrants étrangers : d’ou la faiblesse des programmes de formation et
d’insertion par le travail en faveur des jeunes. Dans ces conditions, la protection
sociale a gardé des traits de particularisme et de « familisme » en ce sens qu’elle
a été distribuée indirectement, sous forme de transferts monétaires versés aux
hommes adultes chefs de famille, tandis que les services sociaux se sont peu déve-
loppés parce qu’ils étaient supposés étre produits a I'intérieur des familles. Les per-
sonnes agées, unique catégorie qui ne pouvait étre complétement couverte par la
protection indirecte, ont bénéficié de transferts monétaires croissants (mais non
de services), proportionnels a la carriére professionnelle, sous forme d’un maquis
inextricable de régimes de prévoyance.

La société italienne s’est transformée en profondeur dans les vingt derniéres
années avec la fin de la complémentarité Nord-Sud et de I"émigration, et avec les
effets pervers de la désindustrialisation et de la tertiarisation du Sud!!l. Ces chan-
gements imposent plusieurs réformes urgentes. La base sociale et économique sur
laquelle il faut les batir reste nettement moins prolétarisée et homogeéne que, par
exemple, celle des pays scandinaves ou des Pays-Bas ; I'Italie ne peut pas non plus
compter sur cette deuxiéme composante de I'économie que constitue aux Etats-Unis
Iactivité propre des minorités et des immigrants, facteur essentiel du « succes » de
la dérégulation du marché du travail américain. En méme temps, si le « familisme »
traditionnel (rien 2 voir avec une « politque familiale », considérée comme une intru-
sion inutile dans les affaires privées a 'époque ot 'espérance de vie était moindre,
la stabilité et la fécondité plus grandes et les projets migratoires fréquents) consti-
tue aujourd’hui un point de fragilité, le systéme familial italien est travaillé par des
problémes différents de ceux des autres pays industriels, ot la séparation et le
divorce, les familles de fait, les naissances hors mariage, les ménages monoparen-
taux et les familles recomposées sont plus répandus (Saraceno 1998).

En définitive, peut-étre, le probléme le plus simple a2 comprendre et en méme
temps le plus grave peut s’énoncer ainsi : pour ce qui est des droits et des services

9. Cassaintegrati et lavoratori in mobilita : les premiers sont des salariés d’industries en difficulté, qui ne sont pas licenciés mais
rétribués par la Cassa pubblica di integrazione dei guadagni ; les seconds sont des travailleurs qui ont été effectivement licen-
ciés mais qui sont inscrits sur des listes particuliéres, ce qui leur donne une priorité d’embauche. Ces deux catégories tou-
chent, sans limitation de durée, entre 80 et 100 % de leur dernier salaire. Elles représentent moins de 10 % des chomeurs
et absorbent plus de la moitié des sommes totales consacrées a I'indemnisation du chémage.

10. Pour plus de détails sur la classification et la diversification des modeles d’Etat—providence voir entre autres Paci 1989 ;
Esping-Andersen 1990 ; Mingione 1997.

11. La désindustrialisation et la tertiarisation ont paradoxalement frappé plus durement le Sud que le Nord, ou cette muta-
tion a été atténuée par la croissance des petites industries et le développement du tertiaire de pointe.
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dont ils jouissent, ’habitant de Naples et celui de Bologne sont a des années-
lumiére 'un de Pautre. Or cette différence n’est pas affaire de développement ou
de richesse, car le systéme est peu privatisé et ses services ne sont pas offerts sur
un marché ot la disponibilité monétaire serait un critére discriminant. Ce n’est méme
pas affaire de diversité des régimes d’autonomie locale, car les critéres d’assis-
tance, de prévoyance, de santé, d’éducation sont fixés a I'échelle nationale. Non :
ce sont les fonctionnements et les rendements qui se sont adaptés aux conditions
locales en dehors de toute vérification et de tout controle des normes minimales
de citoyenneté. U'égalisation de ces conditions est I'un des problemes que devrait
affronter la réforme du service public, et elle est rendue difficile par la concomi-
tance de trois phénomenes : la nécessité d’augmenter 'autonomie réelle des orga-
nismes périphériques et sectoriels ; 'hétérogénéité croissante des conditions
sociales dans une phase d’instabilité accrue des biographies familiales et profes-
sionnelles ; la forte résistance au changement de bureaucraties qui, dans un cadre
national fragile, ne se sont que trop adaptées aux particularismes. Dans ce jeu de
localisme fragmenté, les perdants sont surtout les habitants du Sud en situation dif-
ficile, chomeurs de longue durée ou travailleurs précaires et familles pauvres, qui
représentent presque la moitié de la population du Mezzogiorno, privée
d’opportunités économiques et de représentation politique.

La fracture entre Nord et Sud est bien la question la plus grave de la crise du
service public italien. Le Sud est en difficulté croissante, ce qui se manifeste notam-
ment par le chomage, alors que les services sociaux y sont moins efficaces. Ce
cercle vicieux a d’'importantes conséquences politiques, dont le succes de la Ligue
du Nord n’est pas le moindre. Ce succés s’appuie sur I'idée que, si Ion ne peut ou
ne veut briser ce cercle, le mieux est de faire sécession, c’est-a-dire d’abandonner
le Sud 2 son sort. Les forces politiques qui défendent 'unité nationale doivent
démontrer # contrario qu’elles sont capables de briser le cercle vicieux. Seulement,
le poids qu’a acquis la Ligue dans les régions septentrionales fait désormais par-
tie du probléme car il entrave toute politique ouvertement favorable au Sud.

Meéme si la commission Onofri ne s’est pas saisie directement de cette question,
les réformes qu’elle suggere, si elles sont mises en ceuvre, transformeraient les
équilibres redistributifs entre les deux zones. La diminution des transferts moné-
taires en faveur des personnes dgées et des pré-retraités, plus nombreux dans le Nord,
soustrairait des ressources aujourd’hui affectées au Nord au profit de politiques de
I’emploi, des services sociaux et éducatifs et du RMI 12 ot la majorité des bénéfi-
ciaires potentiels est concentrée, c’est-a-dire dans le Sud. Sans le dire explicitement,
peut-étre pour ne pas heurter de front la Ligue, on reconnait la nécessité d’abon-
der le flux de ressources en direction du Sud, méme si ce doit étre selon des moda-
lités différentes de celles, clientélistes, qui ont caractérisé les deux derniéres décen-
nies. Par ailleurs, c’est précisément le précédent négatif des politiques clientélistes
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de ces années-1a, en combinaison avec la marginalisation politique du Midi, qui
contribue a aggraver les difficultés. Non seulement les ressources sont insuffi-
santes face au besoin d’interventions lourdes contre le chomage et en faveur de poli-
tiques de relance industrielle du Sud, non seulement la Ligue tire a boulets rouges
sur tout ce qui ressemble & une politique favorable au Sud, mais on vit dans la terreur
de reconstituer la honnie Cassa per il Mezzogiorno. Les controverses sur la nou-
velle agence de coordination des politiques économiques méridionales (Agenzia Sud)
refletent bien ces difficultés.

L'ltalie dans I'euro : problemes et perspectives

Pour faire un bilan synthétique de 'opération d’entrée dans la monnaie unique,
il faut se demander si les choix opérés pour I'assainissement budgétaire et les
conditions de I'intégration européenne laissent a 'Italie assez d’espace et de res-
sources pour s’attaquer rapidement aux dossiers urgents de la protection sociale,
du Mezzogiorno, du chomage — notamment des jeunes —, des insuffisances de I'in-
frastructure et des services. On vient de donner quelques éléments de réponse
négative, mais ils doivent étre discutés.

La stratégie des deux phases mise en ceuvre par le gouvernement présente deux
points faibles. En premier lieu, en mettant sous le boisseau pendant presque deux
ans les problemes les plus urgents de la réforme de la protection sociale et des infra-
structures, on a contribué a les aggraver. Le chdmage des jeunes a encore augmenté
dans le Sud alors qu’il baissait dans toute I’Europe. Les chemins de fer, la santé
publique, ’école ont dépassé le point au-dela duquel 'absence d’investissements
et de stratégies novatrices engendre accidents et scandales en série. Il et donc été
sage de se ménager une marge financiére et une capacité d’initiative pour traiter
de maniére énergique, en méme temps que le déséquilibre budgétaire, certains
neeuds bien choisis de la crise des services qu’on ne pouvait abandonner a la rou-
tine de la détérioration quotidienne.

En second lieu, comme on 'a dit plusieurs fois, il n’est pas du tout certain que
le gouvernement dispose, dans une seconde phase, de ressources suffisantes a réin-
jecter dans I'innovation des politiques sociales, industrielles et d’infrastructure.
En 1998, il n’en est presque pas resté (d’ou le caractere treés limité de Pexpérience
de RMI, la médiocre efficacité des timides initiatives pour 'emploi, le retard de
la réforme scolaire). Dans les années qui viennent, les disponibilités dépendront
de la combinaison de deux inconnues : le taux de croissance de I'’économie et la géné-
rosité avec laquelle les partenaires européens accepteront qu’une part consistante
des recettes de I"Etat soit dépensée 2 des politiques sociales plutot qu’a résorber
le déficit. Il faudrait une combinaison exceptionnelle de ces deux facteurs pour pou-
voir se permettre des investissements efficaces : la stratégie économique choisie
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ressemble beaucoup a I'attente d’un miracle. LItalie est arrivée vivante dans I'euro,
mais porteuse de maladies qui se sont aggravées depuis, et sans argent pour se
soigner...

Reste finalement ouverte la question de savoir si I'intégration monétaire, d'un
c6té, les actions de politique économique et sociale de la Commission européenne,
de I'autre, pourront contribuer a la solution des problémes italiens. Personnelle-
ment je n’y crois guére. La monnaie unique, au moins dans une phase assez longue
d’installation et parallelement aux effets de la crise asiatique, ne laisse guére espé-
rer de nouvelles possibilités d’emploi dans les zones déprimées. Tout au plus peut-
elle éventuellement renforcer encore les avantages des régions les plus dyna-
miques. Les politiques sociales européennes, a commencer par le Fonds social, prises
dans le carcan d’une interprétation rigide de la subsidiarité qui promet de s’accentuer
encore avec I'élargissement a I'Est, restent trop marginales pour qu’on puisse en
attendre un role décisif dans une zone comme le Mezzogiorno avec ses vingt mil-
lions d’habitants.

Tel est le cadre immédiat. Mais il faut aussi se placer dans la perspective d’une
plus grande intégration européenne. L'Italie est aujourd’hui 'un des pays les plus
pro-européens, et peut-tre celui @ qui une accélération du processus d’intégration
serait le plus utile. L'une des facons de s’attaquer au cercle vicieux entre crise du
Sud et blocage des réformes du service public pourrait étre de déplacer une part
d’autorité a Bruxelles, o, au moins sur le papier, il y a plus de marge politique, éco-
nomique et administrative pour affronter les problémes. Et pourtant, la politique
européenne exprimée par les gouvernements italiens manque singulierement de
force. C’est encore la un produit de la divergence entre Nord et Sud : les intéréts
du Nord font pression pour un développement novateur des marchés locaux, alors
que le Midi aurait surtout besoin qu’on mette en ceuvre des politiques sociales.
LTtalie se contente donc de subir les politiques d’intégration ; elle n’a pas la force
de promouvoir des stratégies susceptibles d’adoucir les effets du cercle vicieux. Mais
il se pourrait que le processus d’intégration prenne un tour plus favorable que la
situation actuelle (ou la réduction de 'autonomie financiére n’a pas pour contre-
partie un véritable essor de 'Europe sociale). Un tel changement de cours pour-
rait mirir dans la dialectique entre pays membres et Commission européenne,
confrontés a la nécessité de maitriser les processus de globalisation et de flexibi-
lisation. Lintégration pourrait passer a la vitesse supérieure par suite de la conjonc-
tion de deux facteurs : la difficulté croissante de gérer le changement au seul niveau
national et la revendication d’autorité régulatrice de la part de 'appareil commu-
nautaire. Cette logique est évidemment présente aussi dans les autres pays membres,
mais '[talie apparait comme un cas extréme d’inertie.

Les Italiens sont aujourd’hui, plus que les autres citoyens européens, pris dans
I’étau entre les conditions historiques et les perspectives de construction politique
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européenne. Leur européanisme apparait justifié, mais on voit bien aussi pourquoi
il ne suffit pas a faire d’eux des acteurs décisifs de 'intégration. La division entre
Nord et Sud est un facteur de crise sociale et d’instabilité politique qui inhibe les
potentialités d’innovation institutionnelle et de réforme de 'Etat protecteur.
Lintégration européenne pourrait en théorie contribuer & surmonter cet obstacle.
Mais arrétons-nous a cette remarque : au-dela entrent en jeu des inconnues exté-

rieures a I'Italie, qui seraient a étudier de plus prés.
Traduit de I'italien par Rachel Bouyssou
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