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Con l'iniziativa "Luce per l'Arte" l'ENEL si è 
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impianti di illuminazione per alcuni capola-
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avvale di evoluti strumenti comunicazionali. 
L'impiego di tecniche informatiche, laser, au-
diovisive e fotografiche, infatti, completa il 
programma e facilita la conoscenza delle o-
pere d'arte, in un quadro di assoluto rigore 
scientifico. 
È in questo spirito che l'ENEL presenta "Lu-
ce per l'Arte" in numerose mostre in Italia e 
all'estero anche su invito di enti e istituzioni. 
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EDITORIALE 

di Alber to Bramant i e Mario Maggioni 

Il dibattito sul federalismo in Italia ha già raggiunto un importante obiettivo: si discute 
sempre meno sulla necessità - riconosciuta ormai da tutti, o quasi tutti - di una 

riforma verso un assetto meno centralista dello Stato e del governo dell'economia, e si 
ragiona sempre più sulla "dimensione ottima" di tale riforma e sulle modalità più ade-
guate per una efficace attuazione. 
È chiaro dunque ai più - a parte forse una sinistra vetero-statalista - che la soffocante 
invasione centralista dello Stato non è adeguata - se mai lo è stata - a governare l'eco-
nomia e gli altri aspetti della convivenza sociale. 
Il dibattito sul federalismo è però viziato all'origine da incomprensioni, anche terminolo-
giche, oltre che dall'uso dirompente, ideologico e un po' acritico fattone dalla forza poli-
tica, la Lega, che l'ha assunto a simbolo e ne ha fatto il proprio cavallo di battaglia nella 
campagna elettorale. È forse allora necessario dapprima un chiarimento terminologico 
per poi precisare alcuni punti nodali della questione. 

In prospettiva storica il federalismo si è spesso presentato come la convergenza dal basso 
di unità autonome con una loro soggettività forte che, in una determinata fase storica, 
hanno percepito il "federarsi" in una unità politico-amministrativa di ordine superiore 
come una possibilità di ulteriore rafforzamento e sviluppo. È stato infatti questo il per-
corso da cui si sono originati, fra gli altri, gli Stati Uniti d'America e la vicina Confedera-
zione Elvetica. In questi esempi storici, causa e motore dell'azione federativa sono state 
entità statuali autonome che - in base ad interessi comuni - hanno deciso di stringere 
un patto (la radice della parola "federalismo" è infatti la parola latina foedus che designa 
il patto, l'alleanza) per mettersi insieme e unire le proprie forze. 
In altri casi, come in Belgio, il federalismo ha rappresentato l'unica soluzione possibile 
per ass icurare la coesistenza pacifica di due nazionalità diverse (per l ingua, religione, tra-
dizione ed etnia) preesistenti all'interno di un'unica entità statuale. 
In Italia, si teme invece il verificarsi di uno smembramento preliminare, una pericolosa 
disgregazione dell'unità nazionale, come passaggio obbligato verso la Repubblica Fede-
rale. È dunque comprensibile che una parte di cittadini e di soggetti politici vedano in 
questa dinamica radicale una vera e propria rivoluzione, un attentato all'unità e all'esi-
stenza stessa dello Stato e giungano, di conseguenza, a stigmatizzare la sua incostituzio-
nalità. È d'altronde difficile immaginare che un mutamento di tale portata avvenga 
pacificamente, non abbia nuovi vincitori e nuovi vinti, non scateni gli egoismi dei ricchi 
e la disperazione di chi, a quel punto, non ha più nulla da perdere. 

Se dunque si paventa la soluzione estrema di revisione dell'impianto costituzionale (pro-
prio nel suo fondamento di nazione unitaria) ma, al contempo, si è convinti che occorra 
necessariamente abbandonare una concezione vetero-centralista dello Stato, allora occorre 
ripartire dal soggetto, dalla persona - e dalle sue aggregazioni naturali e sociali che la 
costituiscono, la integrano e la sorreggono - per disegnare un serio processo di riforma 
ispirato a una forte autonomia dal basso. "Forte autonomia" dunque, pur mantenendo 
l'unità e l'identità nazionale, ma valorizzando al massimo le energie e le risorse dei sog-
getti là dove essi vivono e si esprimono. 



E D I T O R I A t. l 

Non è infatti possibile trovare una risposta ottima, univoca e neutrale alla domanda: «Qual 
è la migliore forma di governo per il nostro Paese?». Anzi forse la stessa domanda, in 
questi termini, è malposta. Non crediamo infatti che esista "in vitro" una forma ottima 
di organizzazione civile e amministrativa di una nazione ma che sia necessario prima di-
chiarare apertamente cosa stia a cuore per poi decidere quali siano gli obiettivi da perse-
guire e giudicare le diverse forme organizzative in merito alla compatibilità esistente con 
tali obiettivi. 

In modo sintetico ribadiamo che l'obiettivo è mettere persone e imprese in condizione di 
fare sviluppo. Concetti quali Vimprenditorialità e la responsabilità divengono quindi sno-
di decisivi per l'azione della persona quale soggetto dello sviluppo. 
Un contenuto appropriato del termine sviluppo è allora la parola capacità', sviluppo come 
capacità della persona di innovare; di mutare atteggiamenti, abitudini, mentalità, com-
portamenti al fine di conseguire una crescita stabile, durevole del proprio - e dell'al-
trui - benessere. E condizione necessaria per realizzare tale sviluppo è l'interdipendenza 
dei soggetti. 
Allora la società - che rappresenta la manifestazione istituzionale del "mettersi insie-
me" per raggiungere uno scopo comune - deve garantire la libertà di creazione di opere 
e la possibilità di espressione del lavoro, come manifestazioni essenziali dei soggetti e del-
le aggregazioni. È dunque necessario che il lavoro e l'intrapresa diventino sempre più tra-
sparenti e funzionali al loro vero scopo e che la società permetta e incoraggi gli spazi 
espressivi di una tale dinamica. 

In questo modo si chiarisce quale sia la vera "posta in gioco" nel dibattito sulla riforma 
istituzionale e costituzionale e si può dunque formulare più correttamente la domanda 
precedente: non già «Qual è la migliore forma di governo per il nostro Paese?», ma «Quali 
sono le forme organizzative più appropriate a una gestione efficiente e solidale delle risor-
se per lo sviluppo?». 
È evidente che, in questa prospettiva, né lo statalismo centralista (quello, per intenderci, 
del fisco italiano) né il federalismo localista (cioè il particolarismo autonomista di certe 
"uscite" preelettorali della Lega) sono forme appropriate per il raggiungimento degli obiet-
tivi sopra dichiarati. 
La soluzione, imperfetta (e quindi perfettibile), andrà trovata per tentativi, prove ed erro-
ri, consapevoli che nessuna risposta organizzativa è la risposta giusta ma che una buona 
approssimazione deriva necessariamente da un serio lavoro comune, da un confronto aperto 
e non pregiudiziale con tutti, sugli obiettivi a cui la formula istituzionale vuole e deve ri-
spondere. Non importa tanto decidere "che fare", quanto capire "di che si tratta", "che 
cosa sta a cuore". 



MONOGRAFIA 
QUALE FEDERALISMO? 

La monografia di questo numero, dal titolo "Quale federalismo?", è particolarmente ricca eli 
contributi che mettono a fuoco e dibattono quale sia la formula organizzativa appropriata per 
una politica delle risorse volta all'obiettivo dello sviluppo. Più precisamente, all'obiettivo di met-
tere persone e imprese in condizione di fare sviluppo. 
La questione di quale sia il "giusto confine" delle scelte economiche è interessante in sé, in un 
mondo dove di fatto coesistono molteplici livelli decisionali - locale, regionale, nazionale, comu-
nitario, mondiale — che incidono sull'azione di persone e imprese; ma, nel momento attuale 
del nostro Paese, il tema del "giusto confine " è anche di acuta attualità. 
La parola "federalismo " riassume sinteticamente i termini della questione nel dibattito politico; 
la parola "sussidiarietà ", meno appariscente ma più radicale, riassume le ragioni per cui è im-
portante che l'articolazione territoriale delle competenze sia rispettosa di persone e imprese È 
il caso di ricordare che il termine "sussidiarietà"proviene dalla Dottrina Sociale della Chiesa, 
ma e entralo ormai nel linguaggio degli economisti europei per indicare l 'organizzazione appro-
priala della condividane della sovranità nell'Unione Europea (non a caso, il quarto rapporto 
CEPR Monitoring European Integration mette a tema proprio la sussidiarietà). 
L'articolo di Robi Ronza introduce la monografia argomentando come il dibattilo sul federali-
smo in Italia sia inquinalo, per ragioni storiche e politiche; i tre vigorosi interventi successivi di-
scutono - mn preciso riferimento all'Italia - del federalismo possibile, ovvero delle possibili 
riorganizzazioni dei livelli di governo per lo sviluppo economico: Alberto Quadrio Curzio propo-
ne una ampia riflessione sulla rifondazione della Seconda Repubblica, più forte, più federale 
e più efficiente; Cianca rio Pola discute sul federalismo fiscale e Le sue implicazioni per le regioni 
meno prospere; Marcello Roani sulla ridefinizione, dei confini e delle competenze regionali. 
Seguono due interventi di co ratiere giuridico: uno, di Valerio fluida, sulla organizzazione delle atti-
vità di contrailo delio spesa pubblico, specie della spesa decentrata: l'altro, di Cinigia Felùiani, in 
cui.si mette a fuoco la parola "sussidiarietà" nella Dottrina Sociale e nelle sue implicazioni giuridiche. 
Poiché siamo convinti che il modo più efficace. - e più foriero di dibattilo - di presentare il 
terna generale «Quali livelli di governo sono appropriati per mettere persone e imprese in ( (indizio-
ni (li fare sviluppo'.''» passi attraverso degli esempi, in monografia prosegue riponendosi la doman-
da in riferimento a problemi precisi: (piali politiche del ter ri torio per io sviluppo industriale (Alberto 
Uromanti), (pialipolitiche turistiche (Andrea Macchiavelli), (piale politica scolastica - dove i poli 
sono mitro e periferia, non pubblico e privato! - (Luisa Ribalzi); (piale sanità (Gilberto Rocca-
bianca); (piale riforma delia Pubblica Amministrazione. Su quest'ultimo tema sono proposti due 
contributi: una discussione dei possibile ruolo delle "agenzìe " (Echebarria Ariznabarreta) e una 
valutazione dell'esperienza di riforma nei Paesi Raschi, esperienza fortemente rilevante per un 
l'arse come l'Italia, in cui il dualismo territoriale è malto marcalo (Alberto Riamanti). 





FEDERALISMO: UN 
DIBATTITO INQUINATO 

di Robi Ronza* 

LJ iforma dello Stato italiano in senso 
J . V federale. Un primo passo possibi-
le: estendere a tutte le regioni a statuto 
ordinario del Nord, e ad alcune del Cen-
tro, un 'autonomia analoga a quella già ri-
conosciuta alla province di Bolzano e di 
Trento. 

Vivace durante tutto il Risorgimento, il di-
battito sull'alternativa Stato Unitario/Unio-
ne Federale si è spento in Italia dopo che 
l'unificazione politica si compì nel 1861 nella 
forma dello Stato Unitario. Da allora l'e-
stablishment politico e culturale ha calato 
con efficacia un muro di silenzio in propo-
sito, che non venne squarciato nemmeno du-
rante i lavori dell'Assemblea Costituente 
repubblicana del 1946-481. 
All'inizio degli anni '90, l'affacciarsi alla ri-
balta nazionale di una grossa forza politi-
ca, la Lega Nord, che ha fatto dei federa-
lismo la sua più caratteristica bandiera, ha 
riaperto finalmente il dibattito sul tema. 
Purtroppo però, nel medesimo tempo in cui 
l'apriva, lo inquinava radicalmente dal mo-
mento che - almeno allo stato attuale del-
le cose - il federalismo della Lega non è 
un modo per rendere l'entità politica ita-
liana più efficace e rispettosa della com-
plessità del Paese, quanto piuttosto un mec-
canismo per lo... sganciamento morbido 
dell'alta Italia dalla penisola. Non si trat-
ta insomma di vero federalismo, quanto 
piuttosto di un secessionismo mascherato. 
Basta leggere il progetto di riforma costitu-
zionale elaborato da Gianfranco Miglio, e 
incluso nel programma della Lega Nord al 
congresso di Assago del 1993, per render-
sene conto. 

In una situazione che è comunque domina-
ta dai luoghi comuni via via imposti dai mass 

media, la parola "federalismo" ha assunto 
il colore datogli dalla Lega Nord al punto 
che per ora, a livello di massa, è in pratica 
impossibile usarla senza trovarsi invischia-
ti dentro un dibattito prò o contro l'esistenza 
dell'Italia politica. Qualcosa che non c'en-
tra affatto con il federalismo autenticamente 
inteso che non è un modo per disfare il Pae-
se: anzi è un modo per tenerlo positivamente 
e fruttuosamente unito al di là delle varie 
e diverse linee di gravitazione che lo carat-
terizzano. 
C'è poi un altro e più antico motivo di in-
quinamento concettuale del dibattito sul fe-
deralismo in Italia: si tratta di una tesi di 
origine mazziniana ormai divenuta un luo-
go comune diffuso in ampi settori della gente 
di media cultura e che costituisce la pura e 
semplice trasposizione meccanica di un di-
scutibile principio filosofico sulla realtà sto-
rico-politica. 
In Dell'unità italiana, un suo scritto del 
18332, Mazzini la illustra con queste paro-
le: «L'unità semplicissima tra tutte le idee, 
s'affaccia istintivamente all'umano intelletto 
nei suoi primi sviluppi, e filosoficamente ne-
gli ultimi; e v'è dentro fra queste due un'e-
poca intermedia, comune agli uomini e alle 
nazioni, nella quale l'intelletto, traviando 
nella folla di sistemi che gli si parano din-
nanzi, si compiace nelle astruse combinazio-
ni, e inorgoglisce nelle oscurità metafisiche. 
E l'epoca dei governi misti, delle teoriche co-
stituzionali, delle due camere, della bilan-
cia dei poteri, dell'eclettismo, delle federa-
zioni. Ma il vero è semplice per essenza. Il 
genio è unitario. [...] Quell'epoca di incer-
tezza pseudo-scientifica, di errore rivestito 
dal manto della sapienza, noi la subimmo 
e la trapassammo [...]». 
Mazzini conclude indicando il federalismo 

Due equivoci di fondo: la 
tesi mazziniana secondo la 
quale il federalismo sareb-
be un ritorno alla disgrega-
zione territoriale preunita-
ria... 
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... e la tesi dell'Unità d'Ita-
lia intesa come forma idea-
le, come principio morale 
dovuto e giusto. 

Il federalismo è lo scontro 
tra due diverse concezioni 
dello Stato: quella hegelia-
na di Stato come una enti-
tà spirituale... 

... e quella cristiano-catto-
lica che lo intende come 
struttura al servizio della 
persona. 
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come un errore da lui superato: «Fummo fe-
deralisti» egli ammette, ma per precisare che 
«vinto quel periodo di scetticismo, e supe-
rate le difficoltà che pareano attraversarci, 
noi siamo lieti della nostra credenza e non 
corriamo oggimai il pericolo di mutarla. Sia-
mo unitari e staremo». 

Tutte le volte che da Spadolini giù giù fino 
ai più estemporanei commentatori di poli-
tica nazionale salta fuori l'idea che, se si è 
unitari, diventare federalisti è impossibile 
perché sarebbe come far girare al contrario 
l'orologio della storia; tutte le volte che si 
afferma che qualsiasi riorganizzazione in 
modo federale dell'Italia sarebbe a priori 
l'anticamera della disgregazione dell'entità 
politica italiana, è quella tesi mazziniana che 
ricompare con la sua tipica pseudo-religio-
sità e la sua tipica natura di principio poli-
tico astratto, ma presunto come moralmente 
superiore, cui la realtà sarebbe tenuta a con-
formarsi. 
Di analoga origine è la tesi dell'Unità d'I-
talia con la " U " maiuscola, intesa come una 
forma ideale esistente nell'iperuranio cui tut-
ti i cittadini dello Stato italiano sarebbero 
moralmente impegnati a dare forma concre-
ta. Sul fatto che questa unità non fosse nel 
cuore della gente i risorgimentali non ave-
vano dubbi. «Adesso che abbiamo fatto l'I-
talia bisogna fare gli italiani», la celebre 
frase un po' imprecisamente attribuita a 
D'Azeglio lo conferma. A loro, impegnati 
però a realizzare un principio astratto e non 
a dar seguito a un comune consenso, la co-
sa non poneva alcun problema. Il principio 
era intoccabile, e la gente si doveva ade-
guare. 
Prima di sorprendersi oggi di tendenze di-
sgreganti che indubbiamente esistono (an-
che se non ci pare giungano - per ora -
a livelli di guardia) occorrerebbe ricordarsi 
della violenta artificiosità del processo risor-
gimentale. L'Italia politica non è nata da 
una unione volontaria e consapevole dei po-
poli degli stati preunitari, bensì da una ini-
ziativa militare-diplomatica delta monar-
chia sabauda che ha usato della tesi risorgi-
mentale, e dunque dell'Unità come princi-
pio morale dovuto, come di una semplice 
ideologia giustificativa. E queste forzature 

poi, presto o tardi, si pagano. La realtà, in-
fatti, resta comunque più forte non solo delle 
astrazioni di certo pensiero politico, ma an-
che di macchine di organizzazione del con-
senso pur radicate e colossali quali per 
decenni sono state le Forze Armate e la scuo-
la statale italiana, ad entrambe le quali lo 
Stato Unitario affidò il compito di "fare gli 
italiani". 

Una volta che si sia sgombrato il campo dai 
due equivoci cui più sopra ci siamo riferiti: 
una volta insomma che sia chiaro che in pri-
mo luogo l'unione federale non ha nulla a 
che vedere con la secessione e che, in secon-
do luogo, l'ipotesi federale non è un "pri-
ma" rispetto a un "poi" ma semplicemente 
un'altra possibile alternativa rispetto allo 
Stato Unitario, allora si può venire a discu-
tere: a) se tale ipotesi sia in linea di princi-
pio migliore o peggiore; b) se sia proponibile 
nel contesto italiano odierno. 

Non a caso l'eventualità di una Italia fede-
rale suscita immediatamente accese polemi-
che. È infatti lo scontro non solo fra due 
formule istituzionali ma in primo luogo tra 
due concezioni dello Stato. Se, infatti, nel-
la scia del pensiero di Hegel, si pensa allo 
Stato come a un soggetto, a una entità spi-
rituale, in ultima analisi come a qualcosa di 
divino; se insomma idolatricamente (come 
in effetti oggi sempre più spesso avviene) si 
pone il potere come culmine dell'esperien-
za umana, ecco che diventa indispensabile 
che lo Stato sia uno e accentrato. Se inve-
ce - ad esempio, ma non solo, muovendo-
si entro l'orizzonte di una Weltanshauung 
cristiana e in particolare cattolica - si tie-
ne per certo che il soggetto è l'uomo, è la 
persona, e che qualsiasi istituzione politica 
ha senso solo come struttura a servizio del-
la persona, e quindi della comunità, allora 
non ci si può che muovere nella prospettiva 
di una organizzazione polìtica la quale non 
prenda le mosse da un potere centrale pre-
stabilito e prelegittimato, ma sia invece l'e-
sito della stratificazione di livelli successivi, 
da quello locale a quelli regionale, nazionale 
e internazionale. 

Siamo di fronte insomma a due diversissi-
me concezioni dello Stato e del potere, dal-
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le quali derivano due itinerari istituzionali 
opposti: dal potere centrale al potere loca-
le, per decentramento; dalla responsabilità 
locale a quella centrale, per autonoma de-
lega. Questa seconda posizione è, tra l'al-
tro, tipica della Chiesa che, con la Quadri-
gesimo Anno (Pio XI 1931), formulò al ri-
guardo il cosiddetto "principio di sussidia-
rietà" in base al quale come «è illecito to-
gliere agli individui ciò che essi possono 
compiere con le forze e l'industria propria 
per affidarlo alla comunità, così è ingiusto 
rimettere ad una maggiore e più alta socie-
tà quello che dalle minori e inferiori comu-
nità si può fare». La parola federalismo 
— termine tipicamente politico — come ov-
vio non ricorre nel documento. E d'altro 
canto si può anche immaginare che in de-
terminati contesti storici sviluppi del gene-
re possano, almeno in un primo tempo, aver 
luogo pure nel quadro del semplice princi-
pio autonomistico, ossia lasciando ancora 
la sovranità tutta e soltanto in appannaggio 
al potere centrale. Tuttavia ci sembra indi-
scutibile che, a partire da posizioni come 
queste, l 'approdo più naturale è quello del 
federalismo, e dunque della redistribuzione 
della sovranità tra i vari livelli di governo, 
centrale, regionale e locale. 
Ci si può domandare come mai di un tale 
pensiero la Democrazia Cristiana italiana 
non abbia tenuto conto alcuno (a differen-
za di quella tedesca, tramite la quale il prin-
cipio di sussidiarietà influenzò largamente 
il disegno istituzionale della Repubblica Fe-
derale di Germania). La risposta al quesito 
è peraltro molto semplice: per tutta la du-
rata della sua esistenza la Democrazia Cri-
stiana italiana è stata, nella sostanza, larga-
mente subalterna a culture di altra matrice, 
talvolta e per un verso di matrice liberale, 
talvolta e per un altro verso di matrice mar-
xista. Ciò è stato causa non secondaria del 
suo indebolimento e del suo catastrofico 
crollo. 
La crisi dello Stato Unitario italiano non 
è un frutto dell'iniziativa politica di Um-
berto Bossi. La crisi dello Stato italiano 
è un frutto della storia. L'entrata in fun-
zione del Mercato Unico Europeo da un Ia-
to, e la ripresa dell'importanza del Mediter-
raneo dall'altro, impongono all'Italia di 

riassumere il suo storico ruolo di grande cro-
cevia tra regione del Reno/Rodano, regio-
ne del Mediterraneo e regione del Danu-
bio. E questo non lo può fare finché resta 
chiusa nello stivale di ferro dello Stato 
Unitario. 
L'Italia consiste di una rete di poli con 
gravitazioni regionali diverse. Perché cia-
scuno di questi poli possa esprimere il mas-
simo delle proprie potenzialità occorre ren-
dere il Paese istituzionalmente flessibile. Chi 
pretende di farlo rimanere così come è fini-
sce per lavorare proprio per l'obiettivo op-
posto a quello a cui crede di dedicarsi. Se 
l'Italia resta rigida, infatti, finirà per anda-
re a pezzi e questo sarebbe una catastrofe 
per tutti: per il Nord che verrebbe risuc-
chiato nella sfera economica tedesca come 
una sua area periferica e per il Sud che an-
drebbe allo sbando nel Mediterraneo come 
un Paese sottosviluppato tra i Paesi sotto-
sviluppati. 
Infine va osservato che la crisi dello Stato 
Unitario è anche crisi di un meccanismo che 
non riesce più a controllare la propria spe-
sa. E anche questo, in ultima analisi, è una 
conseguenza della sua tipica "struttura na-
poleonica" caratterizzata da un ruolo pre-
ponderante, quasi esclusivo, del potere cen-
trale nel campo della raccolta delle imposte: 
e poi dalla nefasta distinzione fra enti di pro-
grammazione ed enti di spesa, con tutto il 
groviglio di inutili ma costosi controlli che 
ne deriva. Se non si attua un principio di pie-
na responsabilità politica, in forza del qua-
le ogni ente (locale, regionale, centrale) rac-
coglie le proprie imposte e ne programma 
ed attua la spesa, senza potersi appellare ad 
altri se non al prezzo di una proporzionata 
perdita delle proprie competenze, non è pos-
sibile alcun serio controllo della spesa pub-
blica. Ipotizzare una struttura del genere 
equivale tuttavia a porre mano a una rior-
ganizzazione della Repubblica in senso so-
stanzialmente federale, anche quando, per 
esigenze di contingente opportunità, ci si do-
vesse muovere nell'alveo, dicevamo, del 
principio di autonomia. 
Nel contesto italiano una proposta possibi-
le potrebbe essere quella di dare a tutte le 
regioni che lo vogliono, e che hanno una si-
tuazione organizzativa e di bilancio adegua-

L a crisi dello Stato Unitario 
è un frutto della storia... e 
del fallimento del tentativo 
di controllo centrale della 
spesa pubblica. 
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ta, un'autonomia analoga a quella di cui 
già godono le due province autonome di 
Trento e Bolzano. In pratica ciò sarebbe 
immaginabile per tutto il Nord, la Toscana 
e una o due altre regioni del Centro. Si 
entrerebbe così in una fase di ragionevole 
transizione caratterizzata da un "rodaggio" 
verso la riforma in senso federale, fatto a 
partire dalle regioni che più la domanda-
no e più sono attrezzate al riguardo, men-
tre altre regioni centrali (Lazio, Umbria) 
nonché l'ex territorio del Regno delle due 
Sicilie potrebbero continuare secondo il 
vecchio modello fino a che desiderassero e 
fossero in grado di passare al nuovo. Sol-
tanto allora si potrebbe pensare a una for-
male riorganizzazione della Repubblica in 
senso federale. 

NOTE 

* Robi Ronza (Varese, 1941), laureato in scienze 
politiche, giornalista e scrittore. Con il suo libro Ita-
lia, Italia: prima nota per un bilancio parziale, Ja-
ca Book, Milano, 1978, è tra i primi a proporre una 
riforma delle istituzioni della Repubblica italiana, 
caratterizzata da forme federali e da meccanismi che 
assicurino la stabilità dei governi (centrale e locali) 
e un effettivo potere di controllo da parte delle as-
semblee elettive. Sul medesimo tema pubblica Tutta 
colpa dello Stato, un saggio apparso in tre puntate 
sul settimanale «Il Sabato» tra il 24 maggio 1980 
e il 26 settembre 1981. Tocca di nuovo l'argomen-
to con II sogno degli Stati Uniti d'Italia, un excur-
sus sul pensiero federalista italiano («Il Sabato», 
16/1/1982). 
1 Cfr. R. RONZA, Il sogno degli Stati Uniti d'Ita-
lia, in «Il Sabato», 16/1/1982. 
2 G. MAZZINI, Scritti editi e inediti, Milano-Roma, 
1861-91, voi. III. 



VADEMECUM PER UNA SECONDA 
REPUBBLICA: PIÙ FORTE, 

PIÙ FEDERALE, PIÙ EFFICIENTE* 

di Alber to Quadr io Curzio 

Di fronte alla crisi finanziaria di una 
democrazia che ha favorito la rendi-

ta anziché gli investimenti, occorre ripensare 
la struttura del governo dell'economia. Per 
un Paese gravato dal debito è necessario riar-
ticolare il ruolo del governo centrale, delle 
attribuzioni regionali e il controllo sull'ef-
ficienza dell'amministrazione pubblica. Te-
nendo sempre d'occhio l'obbligo dimenti-
cato di fare tornare i conti e gli standard 
europei. 
Ci interesseremo dunque di tre livelli di go-
verno: i livelli di governo centrale; i livelli 
di governo regionale; i livelli di governo set-
toriale. Terremo sempre sullo sfondo un pa-
rametro di confronto oggi imprescindibile, 
e cioè i livelli di governo europei, sia quelli 
di singoli Stati sia quelli comunitari. 

Come finisce un sistema: il dissesto della fi-
nanza pubblica 

È arduo scegliere un punto di partenza per 
trattare del passato economico del nostro 
Paese. Tuttavia è evidente che cause inter-
ne e cause internazionali hanno posto l'Ita-
lia di fronte a una necessità a lungo dimen-
ticata, quando non addirittura irrisa: quel-
la di far quadrare i conti e di governare l'e-
conomia. 
Il nucleo centrale di questa situazione è il 
dissesto della finanza pubblica, che appare 
come un "collettore" in cui sono finiti tut-
ti i fiumi dello spreco sul lato delle entrate 
e delle uscite. Se poniamo tutto ciò in pro-
spettiva storica, ci rendiamo conto che si 
tratta di una situazione molto grave che si 
è verificata nella storia dell'Italia unitaria 
solo altre tre volte: subito dopo l'unificazio-
ne e nelle due guerre mondiali. Negli anni 

dopo l'unificazione il rapporto debito pub-
blico/PIL era salito sopra il 100%, e pur con 
oscillazioni vi era rimasto per parecchi an-
ni per l'enorme sforzo di costruire un siste-
ma statale unificato e un sistema di infra-
strutture. Si era però trattato di grandi in-
vestimenti per fondare dal punto di vista am-
ministrativo ed economico uno Stato Unita-
rio. Di nuovo, in concomitanza e dopo la 
prima guerra mondiale il rapporto debito 
pubblico/PIL si impennava avvicinandosi 
addirittura al 140%. E ancora nell'intorno 
della seconda guerra mondiale. Ma gli ulti-
mi vent'anni, dal 1970 al 1990, segnano una 
svolta nella storia della finanza pubblica del 
nostro Paese, perché questa è la prima vol-
ta che «si è fatto ricorso in maniera massic-
cia all'indebitamento pubblico al solo fine 
di sostenere il consumo, con il risultato di 
dissipare il risparmio privato e di mantene-
re il livello della spesa pubblica costantemen-
te al di sopra delle entrate» (Micossi e Tullio 
1992). Ed è proprio con il finire degli anni 
'80 che molti fattori, pur di diversa porta-
ta, pongono la parola fine a questa vicenda 
d'irresponsabilità o comunque di non-go-
verno economico-finanziario. 

Sotto il profilo internazionale si tratta: 

a) del crollo del comunismo dell'Est e del 
pericolo omologo in Italia; 
b) dell'accelerazione del processo verso l'U-
nione europea dapprima e delle turbolenze 
della riunificazione tedesca poi. 

Sotto il profilo interno si tratta: 

a) della "rivolta" dei lombardi: essa ha dato 
voce, anche se talvolta eccessiva, a una dif-
fusa insofferenza verso i partiti e la loro in-
vadenza e verso l'inefficienza del centrali-
smo; 

Il dissesto della finanza 
pubblica: una situazione 
molto grave che si è verifi-
cata solo tre volte nella sto-
ria dell'Italia postunltaria. 
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Fallimenti e successi della 
Prima Repubblica. 

b) della ritrovata e importante forza (che, 
se confrontata con il passato e con il vuoto 
presente di altri poteri costituzionali, appa-
re come una iper-forza) della magistratura, 
sostenuta in modo determinante e talvolta 
avalutativo dai mezzi di comunicazione di 
massa e da un'opinione pubblica in cui il de-
siderio encomiabile del rispetto della legge si 
mischia con un oscuro e storicamente dram-
matico sentimento di giustizia sommaria. 

Questi elementi segnano la fine della Prima 
Repubblica per un concorso di cause: per le 
insufficienze della nostra Costituzione (e l'e-
sasperante proporzionalismo del sistema 
elettorale); per lo spazio che essa ha aperto 
a una gestione partitica d'ogni aspetto del-
la vita pubblica; per l'eccesso di estensione 
dello Stato-partitico nell'economia; per una 
burocrazia inadeguata, inamovibile e impu-
nibile; per una classe politica, nessuno esclu-
so, che negli ultimi venti anni non ha saputo, 
o non ha potuto, governare mentre un'am-
pia parte della popolazione se ne avvantag-
giava sul breve termine. 
Se questa è la situazione attuale non si pos-
sono tuttavia dimenticare anche i grandi suc-
cessi conseguiti dalla Prima Repubblica. In 
economia, usciti distrutti dalla guerra, sia-
mo risaliti fino a essere il quinto Paese in-
dustrializzato del mondo. Per esempio il no-
stro tasso di crescita del PIL pio capite dal 
1960 al 1973 è stato del 4.8% medio annuo, 
nettamente superiore a quello di Francia, 
Germania e Regno Unito (Fuà 1993). I par-
titi di governo hanno fatto correttamente le 
scelte europee, hanno dato un notevole con-
tributo alla fondazione e alla costruzione del-
l'Europa comunitaria, hanno portato il Paese 
da un'economia agraria arretrata a una eco-
nomia industrializzata avanzata. Il bilancio 
conclusivo è che il nostro Paese, malgrado 
tutto, è un Paese libero e forte che può ri-
nascere nelle istituzioni e nei comportamenti. 
Perciò dobbiamo concentrarci non sui suc-
cessi passati ma sugli errori di tipo econo-
mico-finanziario, per disegnare un futuro. 

Livello di governo centrale: più forte 

14 Il primo livello di governo che intendiamo 

considerare è dunque la spesa pubblica: nelle 
concezioni corrette con essa si perseguono 
obiettivi di efficienza (investimenti e loro di-
stribuzione territoriale, livelli di occupazio-
ne, servizi pubblici e infrastrutture, istruzio-
ne, ecc.) e di equità (assistenza, sussidi, tu-
tela ai disoccupati, equivalenza di posizio-
ni iniziali tra soggetti, ecc.). 
Dal 1970 al 1990 troviamo il più forte e pro-
lungato aumento di spesa pubblica dei 130 
anni di storia unitaria italiana. Nel 1970 la 
spesa era ancora il 33.7% del PIL; nel 1980 
si era al 42.2% e nel 1990 al 52.3%. La spesa 
corrente rappresenta quasi il totale: nel 1990 
essa era il 48.1% del PIL (Micossi e Tullio 
1992). Tra i molti elementi di identità di que-
sta spesa incontrollata va messa in eviden-
za la formazione di rendite e di una fascia 
di rentier (Quadrio Curzio 1987; Kregel 
1987) della spesa pubblica, dovuta al fatto 
che buona parte di essa è stata di tipo cor-
rente, espressa da trasferimenti diretti alle 
persone fisiche, da retribuzioni pubbliche, 
pensioni, prestazioni sociali. Nel 1990 il nu-
mero di occupati nel settore pubblico ha rag-
giunto il livello di 4.2 milioni pari al 18% 
della forza-lavoro del Paese. Nel 1960 era-
no 1.6 milioni, pari al 7.6% della forza-la-
voro del Paese e nel 1970 erano 2.7 milioni, 
pari al 13.7% della forza-lavoro totale. A 
loro volta, i percettori di pensioni, tenendo 
conto dei cumuli, sono 19 milioni che su una 
popolazione di 57 milioni è il 33%. Il livel-
lo medio delle retribuzioni del pubblico im-
piego è del 15% più elevato rispetto al settore 
privato. E i dati, impressionanti, potrebbe-
ro continuare (Micossi e Tullio 1992). 
Da quanto detto è evidente che le entrate fi-
scali e contributive non sono state in grado 
di coprire le spese. Eppure le entrate sono 
cresciute in misura notevole. Nel 1970 esse 
erano il 30% del PIL e nel 1990 sono arri-
vate al 42.7%, con una rapidità di incremen-
to che non ha eguali fra tutti i maggiori Paesi 
europei (Francia, Germania, Inghilterra). La 
pressione fiscale italiana è ormai allineata, 
se non più alta, a quella media della Comu-
nità europea (Micossi e Tullio 1992). 
Ma il nostro è un sistema fiscale pieno di 
distorsioni. 
In primo luogo l'Italia si caratterizza per la 
caoticità del sistema impositivo. Nessuno è 
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più in grado di tenere il passo della norma-
tiva. Si dice che l'Italia abbia il record mon-
diale per numero di riviste fiscali e di con-
vegni sulle "ultime novità fiscali"! Siamo 
dunque ben lontani dall'obiettivo di "inci-
vilimento tributario" cui pensava Vanoni, 
il fondatore del sistema fiscale di questa de-
clinante Repubblica. Il costo (anche in ter-
mini di elusione, evasione e contenzioso) di 
questo caos normativo per Io Stato, per i cit-
tadini e per le imprese non è mai stato cal-
colato nel totale ma è imponente. Tutto ciò 
esaspera i contribuenti e di qui si esce solo 
con una rifondazione fiscale, non con una 
riforma. 
In secondo luogo l'Italia è caratterizzata da 
una incidenza delle imposte dirette di mol-
to superiore a quella della media europea e 
quindi per una incidenza più bassa nelle im-
poste indirette. E questa è la seconda pecu-
liarità (o distorsione) italiana. Tassare molto 
chi produce reddito (persone fisiche e giu-
ridiche) e poco chi consuma reddito disin-
centiva il lavoro, incentiva il consumo e alla 
fine sfianca il sistema produttivo. Certo tas-
sare molto le persone fisiche e giuridiche ri-
sponde a esigenze di equità redistributiva ma 
se l'equità diventa astrazione che danneg-
gia il sistema produttivo l'esito non sarà, nel 
lungo periodo, quello desiderato. Da que-
sti rischi si esce dunque solo alleggerendo il 
carico fiscale su chi produce reddito (specie 
se lo reinveste). 
In terzo luogo l'Italia si caratterizza per un 
forte centralismo fiscale. Prescindendo dalla 
quota di prelievi per la sicurezza sociale, in 
Germania il 33% delle tasse va al governo 
centrale, il 21% ai Laender, l'8.3% ai go-
verni locali (Comuni ecc). In Francia, Pae-
se assai centralista, il 46% va al governo 
centrale e il 9% a quelli locali. In Italia il 
63.7% va al governo centrale e solo il 2.9% 
a quelli locali. In più la quota del governo 
centrale in Italia è cresciuta dal 1975 men-
tre in Francia è calata. Di qui si esce solo 
con forme di "federalismo" fiscale, cioè at-
tribuendo a livelli di governo intermedi (Re-
gioni, Province, Comuni) un potere impo-
sitivo su cui i cittadini possano correlare tas-
se pagate e servizi ricevuti. 
Ciò detto bisogna agire su tre livelli di go-
verno: centrale, regionale, settoriale. Par-

lamento, Governo (ma anche il Presidente 
della Repubblica) e burocrazia sono i primi 
livelli di governo che vanno riformati. In Eu-
ropa (Francia, Germania, Inghilterra) i po-
teri centrali hanno davvero forza necessaria 
e sufficiente per decidere con rapidità come 
richiede la continua accelerazione dei feno-
meni economici, politici e sociali. E le bu-
rocrazie sono altamente qualificate. La sto-
ria non si ferma in attesa che la nostra Co-
stituzione venga riformata, e il disastro del 
nostro debito pubblico non si riassorbe da 
solo. Nei prossimi due o tre anni l'econo-
mia europea cambierà volto per i progressi 
del mercato interno, per il Trattato di Maa-
stricht, per l'unificazione tedesca, per un at-
teggiamento americano che cambierà, per le 
vicende di disfacimento dell'Est. 
La nostra prima conclusione è che il gover-
no centrale nel nostro Paese dovrebbe esse-
re più forte e snello, alleggerito da funzioni 
ma aumentato quanto a forza. Da subito do-
vrebbe avere più deleghe per fronteggiare l'e-
mergenza economico-finanziaria. 
Su tale presupposto si innestano due altri li-
velli di governo: quello regionale e quello set-
toriale o funzionale. Entrambi questi livelli 
di governo hanno a che fare con il proble-
ma della finanza pubblica e del debito pub-
blico, ma vanno ben oltre. Vogliono riaf-
fermare innanzitutto una correlazione fra 
entrate e spese, cioè criteri di efficienza, che 
dovranno poi essere coniugati con criteri di 
equità. 

Ma più propriamente vogliono affermare la 
combinazione tra il principio di efficienza-
solidarietà, che spetta principalmente ma 
non esclusivamente al governo centrale di 
attuare, con il principio di efficienza-sussi-
diarietà che esige necessarie autonomie. 

Livello di governo regionale: più federale 

Una linea come quella prefigurata è la con-
dizione per avere in altri livelli di governo 
più autonomie. In particolare essa dovreb-
be essere associata a una nuova autonomia 
finanziaria regionale, che è la base senza la 
quale nessun tipo di autogoverno regionale 
può avere corso e nessuna, nuova o vecchia, 
regione italiana può diventare un soggetto 

Il sistema fiscale italiano: 
caotico, centralista e foca-
lizzato sulle imposte dirette. 
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L'anal is i delle caratteristi-
che e delle differenze loca-
li è necessaria e doverosa 
per rifondare un livello di 
governo regionale più fe-
derale. 
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attivo del progresso dell'Italia in Europa: il 
che purtroppo non è stato il passato regio-
nalismo italiano che ha invece contribuito 
allo scasso della finanza pubblica. Bisogna 
infatti ricordare che dopo il 1970 alle am-
ministrazioni locali e agli enti decentrati è 
stato dato un forte potere di spesa, che essi 
hanno usato malissimo, sì che la.spesa pub-
blica corrente imputabile alle amministra-
zioni locali è passata dal 20% nel 1970 al 
30% nel 1989 (e la spesa del personale dal 
30% al 40%). 
In sintesi: l'autonomia di spesa locale sen-
za un finanziamento locale ha contribuito 
da un lato al dissesto della finanza pubbli-
ca e dall'altro a creare una classe politica e 
di governo locale priva di autonomia dal po-
tere centrale e priva di responsabilità nei con-
fronti dei propri elettori. Gli squilibri della 
finanza pubblica devono necessariamente es-
sere esaminati adesso per aree territoriali del 
Paese. 
Il discorso è complesso perché qualcuno po-
trebbe leggere nel sottofondo tesi di disunio-
ne prospettica del Paese o di convenienza nel 
disunirlo. Non è così. È infatti nostra pro-
fonda, e dimostrabile, convinzione che lo 
sviluppo del Nord Italia abbia avuto un con-
tributo essenziale dalle risorse umane del Sud 
(e anche dal mercato del Sud) (Giannola e 
Lopez 1992) e che l'Italia deve essere unita 
non solo per la sua continuità storico-cul-
turale ma anche per precise necessità eco-
nomico-politiche in un contesto europeo. 
Ciò detto, non possiamo nascondere cifre 
e valutazioni su una politica economica e fi-
nanziaria sbagliata. Considerando due ag-
gregati del Paese, il Mezzogiorno e il Cen-
tro-Nord, si vede chiaramente che «il Mez-
zogiorno [si trova] in una situazione di di-
pendenza economica sia dal settore pubbli-
co, per la gran parte del reddito che da esso 
riceve, che dal resto del paese, per la gran 
parte dei beni di consumo di cui viene for-
nito» (Micossi e Tullio 1992). 
La questione è inoltre assai più complessa 
di quanto appaia da questa suddivisione 
Nord-Sud. A chiarimento di questa com-
plessità e ai progetti di riforma è apparso 
un importante contributo della Fondazione 
Agnelli (1992) su cui molto ci baseremo. 
Muovendo da un'analisi tendente ad accer-

tare "iTgrado di autosufficienza finanziaria 
delle attuali venti regioni italiane, cioè la loro 
capacità di coprire con entrate proprie le loro 
attuali spese (prescindendo dagli interessi sul 
debito pubblico) e calcolando questo grado 
nell'ipotesi di un azzeramento per l'Italia del 
deficit di bilancio primario nel 1992, l'ana-
lisi giunge alla seguente conclusione. Cin-
que regioni hanno un tasso di copertura 
finanziaria (quindi più entrate fiscali che spe-
se pubbliche) positivo o meglio superiore al 
pareggio (100%): Lombardia (183%), Pie-
monte (149%), Veneto (146%); Emilia-Ro-
magna (146%), Toscana (116%). Due regio-
ni sono al pareggio: Marche (103%), Lazio 
(102%). Le rimanenti tredici regioni non so-
no autosufficienti e, di queste, due (Ligu-
ria e Friuli) hanno un tasso di copertura tra 
il 75% e il 100%; otto regioni (Valle d'Ao-
sta, Trentino, Friuli, Umbria, Abruzzi, 
Campania, Puglia, Sicilia, Sardegna) oscil-
lano tra il 50% e il 75%; tre regioni (Moli-
se, Basilicata, Calabria) sono sotto il 50%. 
Da tale analisi emergono almeno quattro 
considerazioni generali. 

a. La correlazione tra grado di autosuffi-
cienza e posizione geografica è relativa, non 
assoluta. Sulle tredici regioni non autosuf-
ficienti quattro sono al Nord (Liguria, Val-
le d'Aosta, Trentino, Friuli), una al centro 
(Umbria), otto sono al Sud. Quindi una net-
ta demarcazione Nord-Sud non è possibile 
anche se la concentrazione massima è cer-
tamente al Sud. 
b. Tutte le regioni a statuto speciale, e in 
particolare le tre del Nord, non sono auto-
sufficienti: il grado di copertura del Trenti-
no non è distante da quello della Sicilia. 
c. Vi è una correlazione tra dimensione de-
mografica e grado di autosufficienza. Le re-
gioni piccole sono tutte deficitarie in quanto 
prive di economie di scala nella fornitura di 
servizi pubblici e gravate da personale pub-
blico comunque necessario. 
d. La spesa pubblica è caratterizzata al Sud 
da un basso livello qualitativo, che si espri-
me con una produttività dei servizi pubbli-
ci del 20-30% inferiore a quella del Nord. 
La maggiore inefficienza dei servizi al Sud 
equivale dunque a una minore produttività 
della spesa pubblica (Giarda 1992). 
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Queste considerazioni rafforzano la neces-
sità di una riforma dell'ordinamento regio-
nale e delle dimensioni regionali. Un ele-
mento cruciale, anche se non unico (Giar-
da e Cerea 1992), della riforma della nostra 
Costituzione economica è dunque un riac-
corpamento delle regioni, non solo per avere 
un riavvicinamento di entrate e spese al fi-
ne di responsabilizzare ogni regione nel per-
seguimento di un maggior grado di autosuf-
ficienza fiscale e per poter loro attribuire 
maggiori funzioni; ma è anche, in base a cri-
teri di una nuova geo-economia dello svi-
luppo economico-territoriale italiano, una 
riforma capace di individuare nuove poten-
zialità di crescita e dinamiche territoriali in 
un contesto italo-europeo. Sulla base di que-
sti criteri la ricerca della Fondazione Agnelli 
giunge a individuare 12 regioni, enfatizzando 
tuttavia che non è questo il risultato impor-
tante quanto i criteri con cui si potrebbero 
conseguire anche diversi risultati di riaccor-
pamento regionale. 
Un'operazione quasi federalista darebbe alle 
regioni del Nord un forte riconoscimento di 
ruolo economico-politico e potrebbe volgere 
in positivo il loro attuale risentimento eco-
nomico-finanziario, contribuendo a risanare 
la finanza pubblica. Ma l'operazione, per 
quanto auspicabile, richiede tempo, mentre 
il tempo è scarso. Indubbiamente si creereb-
bero, nel passaggio, problemi a molte regio-
ni del Sud, tuttavia risolvibili tramite com-
pensazioni tra regioni forti del Nord e re-
gioni deboli del Sud. In attesa di questi pro-
getti, il debito pubblico corre; ed è questo, 
di nuovo, l'aggancio al terzo livello di go-
verno: quello settoriale e funzionale. 

Livello di governo settoriale: più f unzionale 

L'espansione della spesa pubblica, la forza 
crescente di titolari di rendite, l 'abbando-
no del vincolo di bilancio fra entrate e spe-
se, la concezione diffusa che lo stato sociale 
sia un diritto, cosi come l'impiego pubbli-
co, indipendentemente dall'adempimento di 
doveri, ha portato a un progressivo deterio-
ramento dei pubblici servizi e della produt-
tività del lavoro nel settore pubblico che è 
certamente il terzo grande livello di gover-

no in una economia moderna. 
Il confronto tra Italia e altri grandi Paesi eu-
ropei e con le medie della Comunità euro-
pea dimostra l'arretratezza del nostro Paese 
come risulta da uno studio di Prosperati 
(1992). 
È stato calcolato che il divario in meno di 
produttività del lavoro nel nostro Paese, in 
confronto a un campione di Paesi avanza-
ti, varia dal 30% nelle comunicazioni e nei 
servizi postali al 50-60% nei trasporti fer-
roviari e aerei. 
Così, per esempio, la produttività italiana 
nel settore ferroviario, fatta pari a 100 quella 
degli altri grandi Paesi europei nel 1970, è 
ora a livello di 103 mentre quella francese 
è salita a livello di 131, quella tedesca a li-
vello di 122. Nei servizi postali dal 1970 al 
1985 la nostra produttività è addirittura sce-
sa (ma anche quella francese), mentre sono 
molto aumentate quella tedesca e quella in-
glese. Nelle telecomunicazioni la nostra pro-
duttività è aumentata dal 1970 ma molto più 
lentamente di quella francese e tedesca. 
Il giudizio è che il peggioramento della Pub-
blica Amministrazione e dei pubblici servi-
zi rispetto agli altri grandi Paesi europei è 
avvenuto su tutti i fronti e in alcuni casi (co-
me i citati servizi postali) addirittura in as-
soluto e cioè nel tempo. E questo anche per 
aspetti fondamentali per la civiltà di un Pae-
se come la scuola, la sanità, la giustizia. Cir-
ca le infrastrutture, posto il livello CEE pari 
a 100, la media italiana è all'89%. Più pre-
cisamente le nostre infrastrutture sono il 
70% di quelle di Francia, Germania e Re-
gno Unito, e il 50% di quelle di Olanda e 
Belgio. 
Si è detto diffusamente che da queste situa-
zioni si esce "privatizzando". La denomi-
nazione è efficace, ma per certi versi 
semplicistica. Perché se è vero che in vari 
casi debba avere corso una vera privatizza-
zione, dall'altro è necessario individuare 
quale ruolo possa svolgere la soluzione del 
"pubblico-libero". 
La definizione di pubblico-libero è assai dif-
ficile e non siamo in grado, qui, di appro-
fondirla; ma i riferimenti si possono trovare 
in varie entità giuridiche che raccolgono il 
risparmio diffuso e lo convoglino in attivi-
tà d'impresa attraverso modalità che ridu-

L espansione della spesa 
pubblica è coincisa, in Ita-
lia, con il peggioramento 
qualitativo dei servizi pub-
blici. La soluzione sta nella 
valorizzazione del "pubbli-
co- l ibero". 
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T r e possibili soluzioni al 
problema del debito pubbli-
co: un'imposta patrimonia-
le; una conversione libera 
dei titoli del debito pubblico; 
un patto sociale. 
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cano i rischi dei piccoli risparmiatori. Fon-
dazioni, public companies, fondi pensione, 
integrazioni tra fondazioni, banche e impre-
se (Prodi 1991, 1992), sono tutte forme di 
"pubblico libero" in cui la proprietà appar-
tiene ai privati, ma in forma diffusa, e la 
gestione a imprenditori competenti e respon-
sabili. La larga partecipazione del pubblico 
e la non concentrazione del capitale di con-
trollo in pochissime mani le rende "pub-
bliche". 
Queste soluzioni sono già attuate in vari Pae-
si industrializzati, mentre in Italia siamo agli 
albori. Le stesse soluzioni possono essere ap-
plicate anche a settori delicatissimi come la 
sanità, la scuola e l'università. Anzi, in Ita-
lia alcune delle migliori università rientra-
no proprio nella sfera del pubblico-libero, 
così come vi rientrano alcune delle migliori 
strutture ospedaliere. 
Molti sono gli obiettivi da conseguire con 
la vendita da parte dello Stato e del settore 
pubblico in senso stretto dei tanti beni mo-
biliari e immobiliari che esso possiede e che 
secondo varie stime, a nostro avviso sotto-
valutanti, si aggira sui 651mila miliardi di 
patrimonio immobiliare (Rapporto Casse-
se 1987) e 208mila miliardi di patrimonio 
mobiliare (valori del capitale dei principali 
enti o gruppi pubblici secondo il Rapporto 
Scognamiglio del 1990). Ci sono infatti ra-
gioni finanziarie per fare affluire fondi al-
lo Stato e alleggerire il debito pubblico; ra-
gioni di efficienza per portare a gestione at-
tiva imprese e beni che in mano statale non 
lo sono; ragioni politiche, per staccare po-
litica e imprese; ragioni europee, per facili-
tare la combinazione con imprese e/o con 
fondazioni di altri Paesi europei. 

Ma chi paga il debito pubblico pregresso? 

Tutte le riflessioni precedenti hanno cerca-
to di essere aderenti alla realtà senza rinun-
ciare a un livello di progettazione, com'è 
necessario in un momento di discontinuità 
come questo. Abbiamo detto, e lo ripetia-
mo, che è sbagliato non prendere atto che 
siamo alla fine della Prima Repubblica e che 
la discontinuità va affrontata con il nuovo 
anche in economia. In particolare rimane il 

problema del debito pubblico, e dobbiamo 
capire che, con i criteri correttivi attuali e 
con le riforme regionali federaliste prospet-
tate e pur indispensabili, dal debito pubbli-
co attuale non si uscirà nel breve-medio 
periodo. 
Allora bisogna pensare anche ad altre solu-
zioni. Le soluzioni di tipo nuovo possibili 
sono molte e tra queste ne citiamo tre: 
un'imposta patrimoniale; una conversione 
libera di titoli del debito pubblico; un "patto 
sociale" sugli interessi. Tutte le soluzioni ri-
guarderebbero in gran parte il Nord e il 
Centro-Nord del Paese con un peso sensi-
bile. E di questo bisogna tenere conto: in-
fatti, quasi l'89% dei titoli del debito pub-
blico è posseduto al Centro-Nord e in mi-
sura analoga vengono pagati gli interessi sul 
debito pubblico. Ogni cittadino del Centro-
Nord riceve 2.2 milioni all'anno di interes-
si sul debito pubblico, il 10°7o del PIL del 
Centro-Nord sono interessi sul debito. Tutto 
ciò perché il Centro-Nord ha dapprima ri-
sparmiato e poi è stato premiato con alti tas-
si di interesse reali. 
La prima soluzione è quella di una tassazio-
ne patrimoniale sul debito pubblico, che sa-
rebbe poi una tassazione sul risparmio del 
Centro-Nord. Si tratterebbe di una soluzio-
ne errata, oltreché pericolosa sia per la pos-
sibile rivolta dei risparmiatori, sia perché 
riaffluendo i fondi allo Stato centrale si po-
trebbe indebolire la spinta a ridurre le spe-
se. Anzi si potrebbe riattivare quel mecca-
nismo perverso che ci ha portato qui. Ma 
se questa strada, sbagliata, fosse seguita, 
l'imposta patrimoniale dovrebbe essere su 
tutta la ricchezza e probabilmente dovreb-
be essere, data la complessità e il costo del-
la sua gestione, prolungata per qualche an-
no. Sarebbe una scelta molto preoccupante 
data anche la situazione politico-sociale, da-
ta la necessità di finanziare ancora in futu-
ro il debito pubblico e data la nostra col-
locazione nei mercati finanziari europei e 
mondiali. 

La seconda soluzione è quella di favorire la 
libera conversione di titoli di Stato in par-
tecipazioni in "enti" di tipo pubblico-libero 
che comperino dal settore pubblico beni im-
mobiliari e imprese vendute. In ogni caso an-
drebbero previste forme di conversione che 
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tutelino il risparmio. Questa soluzione non 
esclude le privatizzazioni tout court che pe-
rò non sembra possano assorbire da sole en-
tità così rilevanti di patrimonio pubblico-
statale ammortizzando in maniera significa-
tiva il debito pubblico. 
La terza soluzione è quella di un "accordo" 
sui tassi di interesse con i risparmiatori e le 
banche. Il ribasso dei tassi è stato notevole 
in Italia negli ultimi mesi e questo è stato 
possibile anche per il ribasso dei tassi euro-
pei. Forse si può fare di più seguendo, ad 
esempio, questa linea: adeguare i tassi reali 
a quelli franco-tedeschi e pagare gli interessi 
(più complessa è la questione del capitale) 
al cambio lira-marco o lira-franco france-
se ma solo su emissione di titoli di Stato con 
scadenza medio-lunga. Gli effetti sui rispar-
miatori, Stato, banche e imprese sarebbero 
notevoli. Mentre è chiaro il vantaggio per 
Stato e imprese, non va sopravvalutato lo 
svantaggio per risparmiatori e banche. I pri-
mi avrebbero infatti una garanzia parziale 
sul cambio e vedrebbero per sempre tramon-
tare ipotesi di tassazione sui titoli di Stato. 
Quanto alle banche, c'è da chiedersi quanti 
vantaggi possono avere dalle molte impre-
se affidate e in stato di sofferenza anche per 
il costo del capitale finanziario. 

Conclusioni 

La nostra tesi è l'impossibilità a trattare di 
un livello di governo, per esempio quello re-
gionale oggi proposto anche con interessanti 
suggestioni federaliste, senza tenere conto 
degli altri due livelli di governo (centrale e 
settoriale) e del livello europeo. La conclu-
sione è che la democrazia economica italia-
na necessita di una riforma costituzionale 
che affermi in termini europei i tre livelli di 
governo e che rifondi quattro principi (sus-
sidiarietà, solidarietà, competenza e respon-
sabilità) che ne stanno alla base e in cui 
convergono etica, politica, economia (Com-
missione Giustizia e Pace 1993). 
Adesso tutti sono (o sembrano) convinti che 
da questa situazione si deve uscire presto 
dando più spazio al mercato, riportando l'i-
niziativa individuale al centro dell'attività 
economica, riducendo l'ingerenza dello Sta-

to. È importante però far presente che non 
possiamo passare da una situazione di para-
collettivismo a una di anarco-capitalismo 
che, partendo dalle degenerazioni descrit-
te, porti a una iniziativa privata allo stato 
brado. 
Il nostro Paese deve puntare invece a una 
moderna democrazia europea in una econo-
mia di mercato che valorizzi l'intervento del-
lo Stato e del pubblico nell'economia per le 
sue funzioni sia di regolatore negli andamen-
ti ciclici e nei cambiamenti strutturali sia di 
redistributore di risorse a fini di efficienza 
e di equità. Ma che valorizzi anche il mer-
cato sotto almeno due profili: quello della 
concorrenza e quello del decentramento, che 
sono i due principali meccanismi economi-
ci per attuare dei confronti. 
Senza concorrenza come si può stabilire se 
una impresa è più o meno efficiente? La con-
correnza deve essere portata anche dentro 
molti settori di norma ritenuti tipici del ser-
vizio pubblico. E poiché oggi in molti set-
tori la concorrenza è europea e mondiale, 
10 Stato deve favorire quella efficienza di si-
stema che renda possibile la competitività 
delle nostre imprese. 
Senza decentramento come si possono con-
frontare i costi e i benefici delle forniture 
dei diversi erogatori di servizi a scala terri-
toriale? La concorrenza tra livelli di gover-
no territoriale intermedio, anche con un ne-
cessario trasferimento a loro di parte del po-
tere impositivo, ne aumenterà l'efficienza. 
In entrambi i casi il miglior uso, e quindi 
11 risparmio, di risorse potrà essere utilizza-
to a quei fini redistributivi che una moder-
na democrazia di mercato deve portare sem-
pre con sé, senza elargire mai facili ma ir-
realizzabili promesse. 
Per il governo dell'economia bisogna ridi-
segnare le norme costituzionali del nostro 
Paese e dall'altro applicare i principi della 
competenza e responsabilità in uno con la 
comprensione che anche l'economia ha delle 
sue regole che non possono essere troppo a 
lungo disattese; e che si esprimono su molli 
fronti. In effetti si può essere del tutto in 
regola con i codici giuridico-penali e essere 
del tutto fuori regola con i codici economi-
co-sociali. Se è vero che l'inefficienza non 
è penalmente sanzionata è anche vero che, 

L o Stato come regolatore e 
redistributore per assicura-
re efficienza ed equità. Il 
mercato come origine di 
concorrenza e decentra-
mento. 
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dal punto di vista economico, è inaccetta-
bile. Così come l'equità non è solo pagare 
le imposte ma è anche erogare dignitosamen-
te i servizi che ne devono discendere. 
In sintesi: molti hanno partecipato al disse-
sto della nostra finanza pubblica in misura 
più o meno grave. Tutti hanno la convenien-
za e il dovere di contribuire ai rimedi ma non 
con la demagogia, che è di facile uso e con-
sumo ma che è solo inciviltà, bensì con i pro-
grammi seri. 

NOTE 

* Una prima versione di questo articolo con il tito-
lo Tre livelli di Governo per l'economia italiana è 
stata pubblicata su «Il Mulino», n. 4, Bologna, 
1993, pp. 793-809. Questa versione rielaborata, che 
tiene conto di altri articoli di Alberto Quadrio Cur-
zio apparsi su «Il Messaggero» e che è antecedente 
alle elezioni di marzo, è a cura di Mario Maggioni 
al quale va un vivo ringraziamento dell'Autore. 
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FEDERALISMO: I PRO E I CONTRO 
NELL'ATTUALE SITUAZIONE 

ITALIANA. SUGGERIMENTI 

di Giancar lo Pola 

Dal punto di vista giuridico-istituzio-
nale il federalismo può essere fonda-

mentalmente inteso in tre modi: 

a) come via per il raggiungimento di una 
sintesi statuale unitaria, in presenza di or-
dinamenti precedentemente separati, sinte-
si alla quale si annette importanza strategica, 
per ragioni essenzialmente di ordine inter-
nazionale: è il caso della Svizzera, del Ca-
nada, degli Stati Uniti (e, in prospettiva, 
dell'Unione Europea); 
b) come passaggio da una situazione di uni-
tà e centralizzazione non più tollerata a una 
di separatezza, con confessati o inconfessati 
intenti secessionisti (caso del Belgio); 
c) come soluzione idonea per il riconosci-
mento e la gestione delle diversità territoriali 
nella domande di servizi pubblici e nell'e-
spletamento di funzioni statuali. In questo 
caso si annette valore alla diversità e all'au-
tonomia, senza sconfessare l'unitarietà della 
costruzione statuale di base. La versione 
completa di questa fattispecie è data dalle 
soluzioni tedesca e austriaca; quella incom-
pleta dallo "Stato regionale" spagnolo e dal-
le regioni a statuto speciale in Italia. 

malmente si ha il massimo di finanziamen-
to autonomo delle funzioni e delle compe-
tenze svolte dal cosiddetto "livello interme-
dio" (Province, Stati, Laender, Cantoni, 
ecc.), ottenuto seguendo una delle due vie: 

a) concessione al medesimo livello di gover-
no (o "ritenzione" da parte del medesimo, 
in caso si tratti del livello originario del po-
tere statuale, ciò che è proprio dei Paesi con-
federati) di una consistente potestà tributa-
ria, concretizzata dalla materiale riscossio-
ne del tributo (caso di Svizzera, USA, Ca-
nada), talora con obblighi di riversamento 
di parte del riscosso al bilancio centrale; 
b) mantenimento della riscossione dei gran-
di tributi al centro (ma sempre con formale 
riconoscimento della pariteticità dei due li-
velli di governo in ordine ai poteri tributa-
ri), seguito da un loro "riversamento" -
parziale o totale, mediato da formule distri-
butive oppure no - ai governi intermedi (e, 
quasi sempre, ai governi locali). È il caso del-
l'Australia, della Germania, dell'Austria. 

La ripartizione delle entrate nei Paesi indu-
striali 

Cosa si intende per federa-
lismo e cos'è il "federali-
smo fiscale". 

Federalismo fiscale 

Dal punto di vista degli economisti si parla 
di federalismo fiscale, termine che però com-
prende tutte le situazioni in cui esistono più 
livelli di governo tra i quali si intrecciano re-
lazioni finanziarie di dare/avere, imperniate 
sul prelievo e la distribuzione di risorse fi-
scali nazionali o locali; e va, quindi, oltre 
l'ambito del "federalismo politico" stretta-
mente inteso. Le situazioni di "federalismo 
politico" vero e proprio sono quelle ove nor-

La situazione più aggiornata in materia di 
distribuzione delle risorse fiscali nei Pae-
si federali e non federali appartenenti al-
l 'OCSE è descritta nella tab. 1. Nei Paesi 
a ordinamento federale i poteri centrali di-
spongono dal 30 al 50% delle risorse fiscali 
e parafiscali complessive; quelli intermedi 
dal 10 al 22%; quelli locali dal 3 al 16%; 
mentre la sicurezza sociale si appropria dal 
15 al 33% delle risorse. Nei Paesi non fede-
rali (tra i quali figura ancora il Belgio per 
ragioni di continuità statistica) il centro si 

C o m e è distribuita la rac-
colta fiscale negli Stati fede-
rali e negli Stati unitari. 
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appropria di un 60-95% delle risorse, la pe-
riferia locale dal 3 al 30%, la sicurezza so-
ciale dal 3 al 44%. La condivisione dell'im-
posta sul reddito tra almeno i due principa-
li livelli di governo rappresenta (con ecce-
zioni: vedi Australia; ma occorre includere 
il Belgio) la soluzione normale del finanzia-
mento del livello intermedio nei Paesi a 
struttura federale; ma è forte anche la com-
presenza di gettiti da tributi sui consumi. An-
che i governi locali dei Paesi unitari si 
avvalgono in misura sovente preponderan-
te di tributi sul reddito o sul patrimonio: ma 
qui occorre tenere conto del ridotto peso as-
soluto (misurato, ad esempio, in termini di 
PIL) delle grandezze. La tab. 1 illustra in 
modo efficace la misura rilevante in cui i bi-

lanci dei livelli intermedio e locale di governo 
vengono alimentati da tributi sul reddito, an-
che in Paesi non federali (il Lussemburgo 
e i Paesi scandinavi). 

Si rivendica maggiore potere tributario per 
i livelli intermedi di governo 

La rivendicazione di un maggiore "potere 
tributario" da parte del livello di governo 
intermedio è un leit-motiv che accomuna 
molte delle situazioni federali (o parafede-
rali, come quella spagnola) e non federali. 
Nel caso delle situazioni federali, essa è rin-
venibile sia là dove il federalismo è il frutto 
di movimenti convergenti (stragrande mag-

Paesi a ordin. Livello Governo Livello Livello Sicurezza 
federale sovranazionale centrale statale locale sociale 

Austral ia 79.6 16.8 3.5 . 
Austria 50.3 10.7 11.2 27.8 
Canada 41.9 35.1 8.9 14.2 
Germania 0.9 32.9 21.1 8.3 36.8 
Svizzera 29.6 21.6 16.0 32.8 
Stati Uniti 39.0 18.8 12.6 29.5 

Media non 
ponderata 

0.9 45.6 20.7 10.1 23.5 

Paesi unitari 

Belgio 1.3 60.8 3.7 34.2 
Danimarca 0.6 65.6 30.7 3.1 
Finlandia 60.8 27.3 11.8 
Francia 0.6 46.2 9.0 44.2 
Grecia 1.0 69.8 1.2 28.1 
Giappone 46.2 24.6 29.2 
Irlanda 1.4 82.7 2.5 13.4 
Islanda 10.9 71.4 17.7 — 

Italia 0.5 63.7 2.9 32.9 
Lussemburgo 0.5 61.1 11.2 27.2 
Nuova Zelanda 94.6 5.4 — 

Norvegia 54.8 20.7 24.4 
Olanda 1.4 59.0 2.2 37.3 
Portogallo 67.8 4.6 27.6 
Regno Unito 1.0 75.7 5.7 17.5 
Spagna 0.5 51.9 12.5 35.1 
Svezia 52.5 28.8 18.7 
Turchia 71.6 8.8 19.7 

Media non 
ponderata 

1.8 63.8 12.4 22.6 

T a b . 1 Entrate fiscali dei sottosettori della Pubblica Amministrazione come percentuale delle entra-

te totali 1990 

Fonte: Elaborazioni su dati OCSE. 
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gioranza dei casi) sia là dove nasce da moti 
centrifughi (caso belga). Basti pensare alla 
Germania, dove i Laender e i Comuni chie-
dono da tempo una ripartizione più "per-
sonalizzata" (mediante un'aliquota libera-
mente stabilita) dell'imposta sul reddito, che 
attualmente viene attribuita secondo misu-
re forfettizzate. Preoccupazioni politiche 
hanno finora impedito tale soluzione non 
tanto sul piano giuridico (tale possibilità è 
costituzionalmente riconosciuta da molti an-
ni), quanto sul piano attuativo. 
Esemplari al riguardo sono le vicende au-
straliana e spagnola. Dopo decenni di riven-
dicazioni di maggiore autonomia fiscale, 
pare prossimo in Australia un cambiamen-
to che riconoscerà agli Stati un'importante 
partecipazione al gettito dell'imposta perso-
nale sul reddito. In Spagna da alcuni anni 
i nazionalisti della Comunità Autonoma ca-
talana chiedevano di integrare il loro siste-
ma di finanziamento "a formula" (condi-
visione parametrizzata delle risorse tributarie 
centrali) con una compartecipazione al get-
tito dell'imposta sul reddito riscossa sul ter-
ritorio regionale. Le resistenze del governo 
centrale (preoccupato delle conseguenze in 
termini di disparità territoriali di risorse 
spendibili) sono cadute soltanto nell'ottobre 
scorso: con il voto contrario di quattro Re-
gioni, è stata concessa la compartecipazio-
ne al 15% dell 'IRPEF al posto di trasferi-
menti erariali di pari entità. II raggiungimen-
to di tale traguardo sarà graduale per le Co-
munità che non svolgono tutte le funzioni 
(Comunità "a basse competenze"). 

Le disparità regionali 

II problema "spagnolo" delle disparità re-
gionali di risorse disponibili si presenta pa-
ri pari in Italia già ora, ancor prima di pen-
sare a una estensione delle competenze re-
gionali o addirittura all'introduzione di un 
vero e proprio ordinamento federale. È ve-
ro che dal punto di vista macroeconomico 
basterebbe una compartecipazione delle Re-
gioni al gettito dell 'IRPEF nella misura del 
50% (gettito stimato: 85-90mila miliardi) 
per azzerare, nel 1994, ogni loro dipenden-
za finanziaria dal bilancio statale; ma è an-

che vero che alle regioni centro-setten-
trionali basterebbe una compartecipazione 
al 30% (nel caso della Lombardia an-
che meno), mentre neppure una comparte-
cipazione al 100% sarebbe sufficiente per re-
gioni come Campania, Basilicata, Moli-
se. Occorrerebbe, in tal caso, integrare il get-
tito da compartecipazione con trasferimen-
ti statali integrativi. Una tale soluzione 
sarebbe problematica dal punto di vista del-
l'accettabilità politica (come spiegare al con-
tribuente lombardo che il 70-75% della 
" sua" IRPEF continua ad andare a Roma, 
mentre neppure una briciola esce dai confi-
ni della Campania?), ma porrebbe anche un 
problema di "riproduzione dinamica" del-
le disparità. 

La riproduzione dinamica delle disparità 

Il suddetto pericolo di "riproduzione dina-
mica" delle disparità di risorse complessi-
ve al Nord e al Sud può essere illustrato con 
un esempio. Supponiamo che nel 1994 i tra-
sferimenti statali alle regioni a statuto or-
dinario siano stati - prima di introdurre la 
compartecipazione ali 'IRPEF - di 100 lire 
sia al Nord che al Sud. Ipotizzando un tas-
so di incremento cumulato del 10%, essi sa-
rebbero saliti, in capo a tre anni (nel 1996), 
a 110 sia a Nord che a Sud. 
Se introduciamo la compartecipazione al 
15% dell 'IRPEF regionale e immaginiamo 
che tale quota dell 'IRPEF sostituisca 40 li-
re di trasferimenti al Nord e solo 20 al Sud 
e se immaginiamo inoltre che, in tutta Ita-
lia, l ' IRPEF denunci nel triennio una cre-
scita pari al 20% (sempre cumulato) avremo 
questa evoluzione: 

Ipotesi di compartecipazione al 15% 

1994 1996 

Nord Sud Nord Sud 

Trasfer iment i 60 80 66 88 
IRPEF 40 20 48 24 

Totale 100 100 114 112 

In diversi Paesi si rivendica 
maggiore potere tributario 
locale: i casi della Germa-
nia, dell 'Australia, della 
Spagna. 

Decentramento del potere 
tributario e disparità regio-
nali: il pericolo della "ripro-
duzione dinamica" delle di-
sparità. 

Dopo tre anni vi sarebbe già una dl f leronza di due lire a favore 
del Nord. 23 
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La proposta di comparteci-
pazione regionale ai tributi 
nazionali: quali i possibili ef-
fetti sulle regioni prospere e 
sulle regioni meridionali. 

Come si è detto, una compartecipazione al-
l 'IRPEF al 30% (ma anche al 25%) risol-
verebbe tutti i problemi di dipendenza fi-
nanziaria (corrente) al Nord ma lascerebbe 
parzialmente irrisolti i problemi al Sud. Sup-
poniamo che il deficit regionale meridiona-
le sia del 30% sulla spesa corrente: ecco i 
risultati ipotetici: 

Ipotesi di 

Trasferimenti 
IRPEF 

Totale 

compartecipazione al 30% 

1994 1996 

Nord Sud Nord Sud 

0 30 0 33 
100 70 120 84 

100 100 120 117 

In questo caso la differenza, alia fine del terzo anno, sarebbe 
di tre lire anziché due. Il gap tra Nord e Sud tenderebbe ad au-
mentare. 

G l i atteggiamenti possibili 
di fronte al dilemma fra 
compartecipazione e au-
mento delle disparità regio-
nali. 

L e implicazioni fiscali del-
le proposte di riforma re-
gionale. 

La compartecipazione in Italia 

La richiesta insistente, da parte delle regio-
ni a statuto ordinario più prospere, di un'a-
limentazione dei propri bilanci — anche a 
competenze invariate - mediante compar-
tecipazione ai grandi tributi nazionali (più 
ancora che mediante una miriade di mode-
sti tributi propri, tipo sovrimposte sulla ben-
zina) anziché mediante trasferimenti erariali 
(ancorché "generali" e non "vincolati") tro-
va ampia giustificazione nei comportamen-
ti passati del governo centrale: nel periodo 
1985- 1991 le risorse fiscali delle regioni a 
statuto speciale, ancorate ai tributi nazio-
nali, sono aumentate in termini reali del 12% 
circa; quelle delle regioni a statuto ordina-
rio, provenienti dai trasferimenti, sono di-
minuite dell' 11 %. Se ne deduce che la man-
canza di un completo autofinanziamento lo-
cale, quale è ipotizzabile per le regioni me-
ridionali, penalizzerebbe domani le mede-
sime in misura non inferiore a quella testé 
r iscontrata per le regioni a statuto ordina-
rio nei confronti delle regioni a statuto 
speciale. 
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Quali sono gli atteggiamenti possibili? 

Di fronte a questo risultato, immanente nel 

contesto di forte dualismo che caratterizza 
l'Italia, si possono assumere tre atteggia-
menti: 

a) difendere l'uniformità nazionale dei fab-
bisogni di spesa e cercare di impedire o mi-
nimizzare il formarsi dei divari di risorse. 
Possono servire a tal fine: i) innanzitutto la 
costituzione di fondi perequativi o forme di 
"sussidio incrociato". Nel secondo esempio, 
occorrerebbe rastrellare 1.5 lire al Nord e 
metterle a disposizione del Sud, ovvero co-
stituire un Fondo unico alimentato dall'1% 
del gettito IRPEF, redistribuendolo in pro-
porzione inversa alle basi imponibili IRPEF 
delle due aree; ii) in secondo luogo la scelta 
di tributi nazionali, dei quali fare compar-
tecipi le regioni, meno elastici dell'IRPEF 
(ad esempio, le imposte sui consumi, IVA 
o oli minerali); iii) alternativamente, la scelta 
di una compartecipazione all'aliquota, an-
ziché al gettito, dei tributi erariali (si veda 
la proposta del PDS dell'Emilia-Romagna 
di uno "sdoppiamento" dell'aliquota IRPEF 
in due sub-aliquote: una regionale propor-
zionale e una statale progressiva); 
b) negare l'uniformità dei fabbisogni, dimo-
strando che questi palesano livelli e dinami-
che superiori a causa di maggiori costi nelle 
aree più prospere; 
c) giustificare la difformità sulla base di 
principi di efficienza o di sviluppo nazionale 
complessivo (con ragionamenti del tipo: se 
nel Nord, grazie all'autonomia fiscale del li-
vello intermedio e locale di governo, il tas-
so di sviluppo aumenta più di quanto avreb-
be fatto senza di essa, dalla regionalizzazione 
del bilancio pubblico consegue un dividen-
do fiscale anche per il Sud (è questa la tesi, 
ad esempio, dello studio della Fondazione 
Agnelli). 

Le proposte di riforma regionale 

Se già si pongono simili problemi "a Costi-
tuzione invariata", occorre rendersi conto 
di quanto essi risulteranno acuiti dalle pro-
poste di riforma regionale in cantiere. 
La commissione parlamentare per le rifor-
me istituzionali ha ripreso una proposta di 
revisione delle competenze regionali avan-
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zata dalla passata legislatura, che compor-
ta un ingente trasferimento di funzioni e 
quindi obblighi di spesa. In particolare pas-
serebbero alle regioni competenze quasi 
complete (rimane in realtà il vecchio retag-
gio centralizzatore delle leggi-quadro nazio-
nali) in materia di scuola, assistenza, finanza 
locale, informazione e cultura, abitazioni, 
trasporti e comunicazioni. 
Il "ribaltamento" delle principali attribu-
zioni costituzionali dallo Stato alle regioni 
vorrebbe dire riversare sui bilanci di queste 
ultime ulteriori responsabilità di spesa ex sta-
tale da un minimo di 50mila (ad esempio, 
per finanziare una parte consistente dell'i-
struzione e degli interventi in economia) a 
un massimo di lOOmila miliardi (ad esem-
pio, attribuendo tutta l'istruzione, inclusa 
quella universitaria, più tutta la finanza lo-
cale, più tutti gli interventi economici) por-
tando la dimensione dei bilanci intermedi 
dagli attuali 150mila a 200mila e financo a 
250mila miliardi. È singolare la rassomi-
glianza quantitativa delle grandezze chiama-
te in causa con quelle emerse nella riforma 
belga: qui come là si tratterebbe di riversa-
re nel bilancio delle regioni qualcosa come 
il 30% del bilancio dello Stato centrale. 

Si parla delle competenze, si trascura la que-
stione del finanziamento 

La preoccupazione di stabilire adeguati bi-
lanciamenti tra "regionalizzazione delle 
competenze e delle funzioni" e "regionaliz-
zazione delle risorse" non sembra pervade-
re né la Costituzione italiana così com'è 
attualmente formulata né i progetti di mo-
difica della Costituzione stessa avanzati in 
sede di Commissione bicamerale. Ciò che si 
temeva da più parti è regolarmente accadu-
to: in sede di "bicamerale" ci si è limitati 
a sviscerare con italica precisione il proble-
ma delle "competenze" e delle " funzioni" 
delle nuove regioni, senza affrontare in mo-
do adeguato la questione del finanziamen-
to, ancorché sia da tutti inteso come la 
situazione attuale suggerisca prudenza a chi 
ha responsabilità di portare avanti un pro-
getto che potrebbe cambiare la faccia della 
nostra Repubblica per decenni. 

Autodeterminazione delle regioni e disugua-
glianze 

Tornando ai tema dell'eguaglianza e della 
distribuzione di risorse pubbliche fra le aree 
geografiche di uno stesso Paese, le esperienze 
in atto insegnano che non necessariamente 
l'autodeterminazione (inclusa quella fiscale -
finanziaria) delle collettività periferiche deve 
significare anche un aumento delle disugua-
glianze. Invero, gli ordinamenti federali o 
regionali " fo r t i " dispongono tutti di siste-
mi di correzione dei divari, con effetti pe-
requativi significativi anche se di diversa 
intensità. In buona sostanza: decentralizza-
zione delle competenze e della spesa non si-
gnifica necessariamente aumento delle 
disparità, bensì aumento della responsabi-
lità (in primo luogo della responsabilità fi-
nanziar ia) e diversificazione delle risposte 
alle domande territoriali. 
Va sottolineato peraltro che, quando ci si 
trova in presenza di dualismi territoriali mol-
to profondi (caso della Spagna e della Ger-
mania Federale dopo l'annessione dei Laen-
der dell'Est) il ruolo perequatore del bilan-
cio statale - chiamato in virtù della Costi-
tuzione ad assicurare "unitarietà delle 
condizioni di vita" (Germania) o l '"unità 
indistruttibile della Nazione" (Spagna) — 
diventa insostituibile, e le iniezioni di risor-
se nelle regioni povere diventano massicce. 
La forza contrattuale relativa di regioni ric-
che e Stato centrale determina, in quei casi, 
chi paga il sovrappiù di perequazione richie-
sto: nel caso tedesco - a seguito d e l l ' a c -
cordo di marzo (1993)" - è il Bund; nel ca-
so spagnolo sono le regioni ricche, che perciò 
hanno tanto faticato a strappare la mode-
sta compartecipazione del 15% all 'IRPEF. 

S i propone la riforma delle 
competenze regionali sen-
za affrontare in maniera 
adeguata la questione del fi-
nanziamento. 

I meccanismi di correzione 
dei divari nella distribuzione 
delle risorse fiscali: i casi te-
desco e spagnolo. 

Quale formula per l'Italia? 

Quanto alle specificità della futura formu-
la "regionalista" italiana, non è immedia-
tamente chiaro quale modello di decentra-
lizzazione (vuoi ricollegabile a una situazione 
di vero e proprio "federalismo politico", 
vuoi associato a una situazione di forte re-
gionalismo) possa meglio adattarsi al nostro 
Paese. Senza uscire dai confini europei per 25 
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U n a proposta per l'Italia: 
copiare il meglio delle espe-
rienze tedesca, belga e spa-
gnola. 

L ipotesi di un modello dif-
ferenziato di decentramen-
to, con una "ragionevole 
uniformità" nei livelli di 
spesa. 

copiare formule "esotiche" americane o au-
straliane, la soluzione potrebbe più ragio-
nevolmente stare in una formula sincretica 
che riassuma il meglio delle esperienze di 
Germania, Belgio e Spagna. Dalla Germa-
nia potremmo attingere, per ciò che riguar-
da la soluzione delle "leggi-quadro" di 
orientamento della legislazione regionale, la 
definizione di settori "a competenza con-
giunta", l'accentramento del sistema fisca-
le al servizio delle regioni e degli enti locali, 
la creazione di un sistema di effettiva coo-
perazione tra regioni ed enti locali tramite 
la competenza regionale sulla finanza loca-
le. Dal Belgio si potrebbe desumere l'esem-
pio delle soluzioni graduate nel tempo, della 
distribuzione tra le Regioni del debito pub-
blico (enorme in quel Paese come in Italia), 
della compartecipazione all'IVA flessibile, 
in quanto legata agli effettivi fabbisogni. 
Quanto all'esempio spagnolo, esso si impone 
alla nostra attenzione soprattutto per una 
particolarità degna della massima attenzio-
ne: la differenziazione delle funzioni e del-
le competenze assunte dalle Comunità Au-
tonome in relazione al loro grado di svilup-
po economico e di capacità di "gestione" 
(inclusa la capacità di finanziamento) delle 
stesse. Vi si distinguono, infatti, Comunità 
"ad alto livello di competenze" (cui vengo-
no attribuite anche maggiori risorse: vedi 
Catalogna) e "a basso livello di competen-
ze". Le funzioni discriminanti sono l'istru-
zione e la sanità. 

La proposta di un modello differenziato di 
decentramento 

Una soluzione di tipo "spagnolo" al pro-

blema dell'ulteriore regionalizzazione del-
lo Stato in Italia è stata proposta dagli stu-
diosi Piero Giarda, dell'Università Cattoli-
ca, e Gianfranco Cerea, dell'Università di 
Trento. La tesi di Giarda e Cerea è che, 
mentre l'intervento pubblico in Italia si 
è sviluppato secondo un principio di uni-
formità dei livelli di spesa nelle diverse 
regioni, «le proposte di riforma degli artt. 
70, 117 e 119 della Costituzione, che pu-
re prevedono importanti trasferimenti di 
competenze alle regioni, non affrontano 
la questione di fondo se al decentramen-
to debba accompagnarsi o meno la pos-
sibilità di differenziare le prestazioni in 
relazione alla diversa capacità di pagare». 
Pertanto essi propongono una riforma 
dell'art. 119 compatibile con una differen-
ziazione nelle funzioni svolte dalle diver-
se regioni. Le regioni ove più elevato è il 
gettito tributario gestirebbero in proprio 
funzioni che altrove sarebbero svolte dal-
lo Stato: si avrebbe quindi un modello 
differenziato di decentramento. Nel rispet-
to di una "ragionevole uniformità" nei 
livelli di spesa pubblica complessiva nelle 
diverse regioni si avrebbe un modello dif-
ferenziato di decentramento. Le regioni 
parteciperebbero al gettito dei tributi lo-
calmente riscossi (che i due autori ravvi-
sano neh'IRPEF e nell'IVA) secondo per-
centuali inversamente correlate con la lo-
ro "capacità fiscale": ciò perché - co-
me si è già evidenziato - la sperequazio-
ne regionale dei gettiti tributari in Italia 
è tale da rendere pressoché impossibile 
nelle regioni più povere il compito di far 
combaciare il costo di un "paniere" stan-
dard di funzioni con le entrate proprie 
(tab. 2). 

Confronto Belgio/Italia Risorse trasferite o trasferibili dal bilancio centrale a quelli regionali 
Anno 1990 

Belgio 
(Riforma 1989) 

Italia 
(Proposta Giarda-Cerea) 

Bilancio centrale pr ima della r i forma 2.140 mld. FB 549.500 mld. lit. 

Bilancio centrale dopo la r i forma 1.543 mld. FB 326.500 mld. lit. 

% devoluzione alle Regioni 27.9 40.6* 

Include poste già in tutto o in parte decentrate (finanza regionale; finanza sanitaria). 

Fonte per i dati italiani: P. Giarda - G. Cerea, 1992. 
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Ostacoli al decentramento nell'Italia meri-
dionale 

Tre ulteriori ragioni (oltre a quella della scar-
sa capacità di autofinanziamento della ac-
cresciuta massa di competenze) ostano a una 
piena e immediata applicazione del model-
lo di decentramento federalistico (o anche 
semplicemente del rafforzamento regiona-
le) all'Italia meridionale: 

a) la questione del disastroso funzionamen-
to delle amministrazioni pubbliche meridio-
nali, in particolare di quelle regionali. Da 
anni la Regione Calabria non presenta un 
consuntivo degno di questo nome; la Regio-
ne Campania è praticamente ferma da tem-
po immemorabile; la Regione Puglia na-
sconde un disavanzo sommerso di entità 
enorme, tale da rendere ormai indilaziona-
bile il commissariamento; 
b) la questione dell 'evasione fiscale, noto-
riamente assai più estesa al Sud che al 
Centro-Nord. Finché non si saprà quanto 
del "deficit di capacità fiscale" del Sud è 
dovuto a genuina povertà e quanto a diso-
nestà fiscale non potrà aversi alcuna adesio-

ne aperta e sincera del Centro-Nord a mo-
delli di solidarietà finanziaria basati su for-
mule perequative dove al posto del parame-
tro "basi imponibili regionali (vere)" sia 
messo (per pigrizia o connivenza) il parame-
tro "gettiti regionali"; 
c) la questione della dimensione minima re-
gionale. I costi fissi legati all'esistenza di re-
gioni come il Molise o la Basilicata (come 
pure la Valle d'Aosta) sono ingentissimi. Oc-
corre procedere, al Sud come al Nord, a una 
razionalizzazione degli spazi regionali che 
passi attraverso il riaccorpamento di entità 
regionali diverse, sulla scorta di quanto sug-
gerito dallo studio della Fondazione Agnelli. 

Vale la pena di rafforzare il regionalismo? 

In definitiva: al quesito se in Italia il "gio-
co" del rafforzamento del regionalismo, ai 
limiti del federalismo, con tutte le onerose 
trasformazioni che comporta, "valga la can-
dela", si potrebbe conclusivamente rispon-
dere: «sì, se bene concepito, se realizzato con 
la necessaria gradualità per tutte le regioni 

T a b . 2 Quote di compartecipazione differenziate e trasferimenti integrativi* (s t ime per l ' anno 1990, 

in mi l ia rd i di l ire) 

Regione Popolazione 
(migliaia) 

Spesa totale 
dopo la riforma 

Gettito tributi 
ripartibili sul 

territorio 

Compartecip. 
differenziate 

Trasferimento 
integrativo 

Piemonte 4.300 18.000 23.100 7 8 % 1 9 

Lombard ia 8.815 29.800 54.000 5 5 % — 

Veneto 4.338 16.800 22.000 7 6 % — 

Ligur ia 1.707 7.700 8.900 8 6 % ' - p . 
Emil ia Romagna 3.882 16.400 22.600 7 3 % — 

Toscana 3.529 14.200 18.800 7 6 % — 

Umbr ia 813 3.800 3.700 100% 100 
Marche 1.419 6.100 6.400 9 5 % . — 

Lazio 5.116 23.300 28.300 8 2 % — 

Abruzzo 1.252 5.300 4.500 100% — 

Molise 331 1.600 1.000 100% 600 
Campan ia 5.748 22.800 16.200 100% 6.600 
Pugl ia 4 .010 15.300 11.800 100% 3.500 
Basi l icata 612 2.900 1.700 100% 1.200 
Calabr ia 2.111 9.500 5.300 100% 4.200 

Totale 47.983 193.600 228 .300 7 2 % 16.200 

Qual i sarebbero i pericoli di 
un'applicazione immediata 
del decentramento nelle re-
gioni meridionali? 

" La quota di compartecipazione al gettito dei tributi viene fissata in modo da coprire il totale delle spese. Per 
le regioni ove anche una quota del 100% è insufficiente, sono erogati trasferimenti integrativi a pareggio. 

Fonte-, G iarda P., Cerea G., / contenuti finanziari, 1992. 27 
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Regional ismo: qualche 
suggerimento per un suo 
rafforzamento possibile. 

e con un'auspicabile, iniziale, differenzia-
zione tra Centro-Nord e Sud, nonché se ac-
compagnato da una certa razionalizzazione 
nel numero e nell'ampiezza delle regioni». 
È fuori discussione che le regioni del Centro-
Nord d'Italia trarrebbero benefici ragguar-
devoli da una autonomia finanziaria spinta, 
come hanno fatto il Trentino-Alto Adige e 
il Friuli-Venezia Giulia, i quali non è un ca-
so vantino i più bassi tassi di disoccupazio-
ne di tutto il Paese. Del resto, anche gli esem-
pi esteri di "federalismo realizzato" sono nel 
senso di una forte vitalità dei livelli decen-
trati di governo, che si è manifestata soprat-
tutto negli anni recenti in robuste iniziative 
delle unità periferiche nei settori strategici per 
lo sviluppo e la qualità della vita (come po-
litica industriale, ambiente, servizi sociali). 
Campione di questa moderna caratterizza-
zione del federalismo è, in Europa, la Ger-
mania: sulla base di competenze molto am-
pie in materia di promozione delle attività 
produttive, dell'innovazione e delle espor-
tazioni, i Laender tedeschi esprimono poli-
tiche economiche di indubbio rilievo per il 
rispettivo apparato produttivo e, indipen-
dentemente dalla colorazione politica, usa-
no tutti i mezzi (tra cui, abbondanti, quelli 
fiscali) a loro disposizione per tutelare i lo-
ro interessi anche su questioni di rilevanza 
nazionale e jnternazionale. 
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LA NUOVA GEOGRAFIA 
ECONOMICA ITALIANA 

E LA RIFORMA DELLO STATO 

di Marcello Pacini 

Riflettere sulla "dimensione territoriale 
dello sviluppo" è oggi particolarmen-

te importante. In primo luogo, perché è pro-
prio in questa dimensione che sono avvenute 
alcune delle novità più significative della vita 
economica italiana degli ultimi dieci anni. 
Inoltre, si tratta di un tema di sorprendente 
attualità politica, intimamente e indissolu-
bilmente legato alla questione delle riforme 
politiche e istituzionali, che oggi giustamente 
catalizzano l'attenzione di tutti, forze poli-
tiche, uomini di cultura e cittadini. 
Come è ovvio, la scelta di un sistema di go-
verno e di organizzazione delle istituzioni ha 
sempre conseguenze importanti per le sorti 
dell'economia di un Paese, il cui sviluppo 
essa può favorire o penalizzare. Nella cir-
costanza presente il nesso fra riequilibrio dei 
poteri fra centro e periferia e destino eco-
nomico della nazione, di tutta la nazione, 
è così profondo da far parlare di una "oc-
casione storica" per l'Italia di rimettere in 
sintonia le ragioni della politica con quelle 
dell'economia. Un'occasione che personal-
mente ritengo l'Italia si sia già lasciata sfug-
gire due volte, nel 1861 e nel 1946. 
Per mettere bene in luce tale nesso e la sua 
importanza, preferisco procedere per gradi. 
Per superare la profonda crisi di sfiducia nel-
le istituzioni e nei partiti che tali istituzioni 
hanno occupato in questi decenni, il Paese 
richiede un rinnovamento radicale. Si può 
discutere sulle modalità, non sulla radicali-
tà richiesta. Probabilmente più che di rifor-
ma, si dovrebbe parlare di rifondazione dello 
Stato. Più che di modifiche alla Costituzio-
ne, si dovrebbe parlare di nuova Costitu-
zione. 

Una costituzione, per definizione, ha vita 
lunga. L'attuale ha retto il nostro Paese per 
oltre quarant'anni. La prossima dovrà reg-

gere l'Italia fino, almeno, alla prima metà 
del XXI secolo. Deve cioè avere la fiducia 
dei cittadini, essere in grado di regolare la 
vita dell'Italia a partire dal 1994 e insieme 
di assicurare un corretto svolgimento della 
vita associata per i prossimi cinquant'anni. 
I cambiamenti che ci apprestiamo a fare de-
vono essere perciò altrettanto ponderati 
quanto coraggiosi e lungimiranti, perché co-
stituiranno la base del nuovo patto sociale 
su cui fondare la nostra convivenza. 
Intorno agli indirizzi e alle modalità del rin-
novamento istituzionale il consenso è pro-
gressivamente sempre più vasto. Le parole 
chiave sono: autonomia, autogoverno, isti-
tuzioni più flessibili, più trasparenti, più au-
tosufficienti nel reperimento e nella gestione 
delle risorse, più vicine a! livello dei problemi 
da affrontare. Per molti, non solo per la Le-
ga, ciò equivale alla richiesta di una costi-
tuzione apertamente federale. Altri, senza 
spingersi esplicitamente sulla strada del fe-
deralismo, ritengono comunque indispensa-
bili sostanziali e non burocratiche riforme 
di segno neo-regionalista. Nonostante la 
profonda differenza a livello costituziona-
le, entrambe le ipotesi, se perseguite coeren-
temente, implicano comunque l'abbandono 
dello Stato esasperatamente centralista che 
ci ha governato dal dopoguerra e una gran-
de estensione della legittimità, delle respon-
sabilità e delle risorse degli attori regionali 
e locali. 

La soluzione federalista e, per certi versi, an-
che quella neo-regionalista, hanno molte 
buone ragioni per farsi preferire, nell'Ita-
lia di oggi, a una prosecuzione, sia pur ri-
formata, del centralismo. 
Vi sono ragioni di ordine etico, prima an-
cora che politico: è infatti giusto che dopo 
la profonda crisi dei partiti il riordino della 

L Italia sta attraversando 
un'occasione storica per co-
gliere il nesso fra riequilibrio 
dei poteri fra centro e peri-
feria e destino economico 
della nazione. 
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Il riordino della cosa pubbli-
ca può avvenire riavvicinan-
do cittadini e istituzioni. Le 
autonomie, locali e funzio-
nali, vanno potenziate e re-
sponsabilizzate. 

30 

cosa pubblica avvenga restituendo alla so-
cietà responsabilità e poteri di controllo, 
riavvicinando cittadini e istituzioni. 
Vi sono ragioni di opportunità nell'attuale 
congiuntura politica. Tutta l'Italia è oggi 
percorsa dal vento del cambiamento. Non 
allo stesso modo, però, e ciò non deve sor-
prendere perché nei trascorsi decenni diver-
so, nelle diverse aree geografiche e sociali 
del Paese, è stato il rapporto con la politi-
ca, il sistema dei partiti e l'apparato stata-
le; e perché diverse sono le emergenze nei 
confronti del quadro internazionale. Dob-
biamo quindi non drammatizzare e non de-
monizzare le differenze: la nuova carta co-
stituzionale deve dar vita a uno Stato che 
permetta la convivenza e la tolleranza, e che 
eviti di rendere inconciliabili i conflitti, po-
litici o economici che siano. 
Da ciò consegue che la nuova forma dello 
Stato deve prevedere e riconoscere queste 
differenze politico/culturali ed economiche, 
e quindi anche istituzioni adeguate che as-
sicurino al nostro futuro flessibilità e auto-
governo. Questo significa non soltanto raf-
forzare l'autogoverno ai livelli regionali: le 
metropoli e le città devono diventare attivi 
centri di autogoverno e più in generale, co-
me ho già detto, va compiutamente valoriz-
zato l'ampio e articolato mondo delle auto-
nomie locali. Esse vanno potenziate e, nel-
lo stesso tempo, drasticamente responsabi-
lizzate. Così come vanno potenziati e respon-
sabilizzati altri protagonisti della vita sociale 
le cui azioni hanno decisivi effetti su ciascu-
na regione e ciascuna città. Mi limito a ci-
tare le università e gli enti di formazione, 
ma altri esempi potrebbero essere fatti. 
Vi sono poi abbastanza ovvie ragioni di ef-
ficienza amministrativa, e sappiamo bene 
quanto sia sensibile oggi il Paese a questo 
genere di sollecitazioni. 
Ciascuno dei motivi menzionati sarebbe di 
per sé sufficiente a giustificare la scelta di 
un nuovo sistema di governo. Ma la rifles-
sione sulla dimensione territoriale dello svi-
luppo in qualche modo li trascende tutti. 
Quella che infatti ci viene posta è la seguente 
domanda: «Una riorganizzazione dello Stato 
fondata sulle autonomie e sull'autogoverno 
è conveniente anche per l'economia del no-
stro Paese (di tutto il Paese, non soltanto 

delle regioni più forti)?». La considerazio-
ne dei mutamenti in corso nella geografia 
economica italiana in un quadro internazio-
nale che presenta grandi novità permette di 
dare una risposta certamente positiva. 

La dimensione territoriale dello sviluppo nel 
nuovo ordine economico mondiale 

Un nuovo ordine internazionale si sta for-
mando sotto i nostri occhi. La creazione di 
un mercato nord-americano unico, destina-
to a cooptare progressivamente anche l'A-
merica Latina, è un fenomeno di grande 
rilevanza. Ancora più rilevante ciò che ac-
cade nell'area del Pacifico, dove si segnala-
no importanti fenomeni di integrazione eco-
nomica, accompagnati da straordinari livelli 
di dinamicità: oggi, a fronte dei modesti an-
damenti economici dell'Europa, i Paesi del 
Sud-Est asiatico hanno un tasso di svilup-
po che varia fra l'8 e il 10%. La firma degli 
accordi NAFTA (North American Free Tra-
de Agreement) e APEC (Asia Pacific Eco-
nomie Cooperation) ha avuto certamente 
conseguenze sulle recenti deliberazioni in se-
de di trattative GATT, probabilmente de-
terminando un indebolimento delle posizioni 
contrattuali dell'Unione europea. 
Del resto anche in Europa centrale e nei Pae-
si della CSI si stanno realizzando, con più 
fatica e sofferenze, processi che avranno, al-
la fine, una conclusione convergente con i 
risultati dei processi in corso nelle Ameri-
che e nel Pacifico: un progressivo allarga-
mento dell'economia di mercato, dell'indu-
strializzazione e dell'economia dei consumi. 
Un processo che coinvolge — fortunatamen-
te e secondo gli auspici di tutti — sempre 
più numerosi Paesi in via di sviluppo. Ieri 
la Corea del Sud, oggi la Cina, domani il 
Vietnam, i Paesi arabi, ecc. Sono ormai nu-
merosi i Paesi che negli anni '60 venivano 
identificati come PVS e che ora fanno par-
te dei NICs, dei Paesi di nuova industria-
lizzazione: la logica economica infatti riduce 
progressivamente l'area dei primi e amplia 
quella dei secondi. 
In Italia e in Europa dobbiamo prendere atto 
del nuovo ordine economico mondiale; dob-
biamo anche interrogarci sulle conseguen-
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ze di tale processo. Su una, in particolare: 
sulla nuova competizione internazionale, che 
impone a tutti i Paesi di più antica industria-
lizzazione di ricollocarsi nell'ordine interna-
zionale, confermando ruoli tradizionali o 
trovandone di nuovi. 
Questa nuova logica dell'economia mondiale 
è particolarmente impegnativa e pericolosa 
per un Paese come l'Italia, soprattutto in un 
momento in cui la nostra economia dipen-
de in modo particolare dal commercio in-
ternazionale e quindi il problema di vincere 
la concorrenza e di ritagliarci uno spazio nel-
l'economia mondiale è più importante che 
per altri Paesi europei. 
Per spiegare la concretezza di quanto espo-
sto farò l'esempio di due regioni, che hanno 
conosciuto negli ultimi anni andamenti eco-
nomici diversi: il Piemonte e il Lazio. Si tratta 
di due sistemi simili per dimensione (capaci 
di produrre circa 120mila miliardi all'anno il 
Piemonte e 150mila il Lazio), ma dalle carat-
teristiche profondamente diverse. Il Piemon-
te esporta merci per circa 30mila miliardi (os-
sia un quarto del proprio prodotto), mentre il 
Lazio, con una popolazione più grande e con 
un livello d'istruzione più alto, non raggiun-
ge i 1 Ornila miliardi (circa un quindicesimo del 
prodotto). A livello nazionale, il Piemonte è 
la seconda regione esportatrice (dopo la Lom-
bardia), il Lazio occupa il sesto posto. 
Questa diversa esposizione verso l'estero si 
traduce in comportamenti differenziati: il 
Piemonte è immediatamente colpito dalle re-
cessioni internazionali, mentre il Lazio ne 
è parzialmente al riparo; non appena si av-
vertono sintomi di ripresa, il sistema pie-
montese deve dimostrare di essere pronto a 
"ripart ire", evitando di perdere quote di 
mercato nella nuova fase espansiva. In una 
parola, il Piemonte è più esposto alla con-
correnza. La maggiore protezione laziale ri-
spetto ai mutamenti congiunturali è anche 
confermata dalle dinamiche occupazionali. 
Nel complesso, vale la pena di osservare che 
questi andamenti così diversi spiegano ab-
bondantemente la differente sensibilità a cer-
ti problemi che si manifestano nelle due 
regioni. In primis sul tema della politica eco-
nomica dei governi regionali e cittadini. 
Pur nella grande diversità, le sfide della nuo-
va concorrenza internazionale pongono tut-

tavia a tutti i territori e a tutte le regioni 
italiane il medesimo problema: esercitare 
nuove capacità di autonoma iniziativa di go-
verno dell'economia e del territorio. La ra-
gione è che le basi delle economie locali e 
regionali risentono del cambiamento in cor-
so, che tocca soprattutto i quadri delle con-
venienze localizzative, produttive e settoriali 
delle imprese. Accade infatti che quelle im-
prese che sono alla ricerca di nuove oppor-
tunità di investimento e di localizzazione 
possono oggi indirizzarsi su scala mondiale 
a un grandissimo numero di territori e di cit-
tà. Naturalmente scelgono quelle in grado 
di offrire loro le opportunità migliori. Lo 
stesso può dirsi per quelle imprese tradizio-
nalmente insediate in un certo territorio, che 
possono cominciare a chiedersi se conviene 
rimanere dove sono o se, al contrario, ter-
ritori vicini o lontani offrono loro di meglio. 
Per una città o per un territorio la chiave 
del successo diventa allora sempre più la ca-
pacità di generare e controllare le risorse del-
lo sviluppo in modo da mantenere, promuo-
vere e attrarre attività economiche, risorse 
finanziarie e umane. Ciascuna città e ciascun 
territorio dovrà perciò essere in grado di of-
frire dei, per così dire, "pacchetti di conve-
nienze", fatti di buone infrastrutture, di 
buona ricerca, di buone scuole, di buona 
qualità dell'ambiente e del vivere quotidia-
no. Di offrire, cioè, tutte le condizioni ne-
cessarie affinché una vitale imprenditorialità 
possa esprimersi. Questa, peraltro, sembra 
essere la tendenza già oggi in corso in Eu-
ropa. Ne abbiamo numerosi esempi in Fran-
cia, in Germania, nel Nord Europa. 
Siamo arrivati al cuore dell'argomentazio-
ne, dove le ragioni dell'economia si salda-
no a quelle delle riforme politiche. Il punto 
è che nei principali Paesi europei le istitu-
zioni che si assumono il delicato onere di co-
struire e organizzare intorno al sistema delle 
imprese un territorio propizio non sono, se 
non raramente, le istituzioni dello Stato cen-
trale. Sono, sempre più spesso, istituzioni 
di livello regionale, locale o cittadino. Fra 
gli esempi più noti: fra le regioni, il Baden-
Wurttemberg e la Baviera in Germania, la 
Rhone-Alpes in Francia, la Catalogna in 
Spagna; fra le città, Lione, Lilla, Manche-
ster, Stoccarda, Siviglia. 

I cambiamenti nel quadro 
internazionale impongono 
all'Italia e all'Europa di ri-
collocarsi nella competizio-
ne mondiale: tanto più 
quanto più gli apparati pro-
duttivi sono esposti alla con-
correnza. 

L a chiave del successo di 
un territorio sta nella capa-
cità di generare e controlla-
re le risorse dello sviluppo: 
compito che molto difficil-
mente possono svolgere le 
istituzioni dello Stato cen-
trale. 
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Occorre dare alle istituzio-
ni regionali e locali un ruo-
lo più forte e autonomo nel 
governo dei fenomeni eco-
nomici e sociali. 

Dal la Padania, "sistema di 
sistemi", al Mezzogiorno, 
fatto di "diversi Sud", ogni 
formazione territoriale del 
nostro Paese ha la sua spe-
cificità socioeconomica. 
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Dall'esperienza europea ci arriva dunque un 
insegnamento. Affinché l'Italia, nel suo 
complesso, rimanga competitiva è necessa-
rio fare come gli altri: dare cioè alle istitu-
zioni regionali e locali un ruolo più forte e 
autonomo nel governo dei fenomeni econo-
mici e sociali, per mezzo di adeguati stru-
menti legislativi, operativi e finanziari. Ma 
non è soltanto dalle esperienze internazio-
nali che ci arrivano indicazioni dalle quali 
risulta chiaro che una riorganizzazione del-
lo Stato che valorizzi autonomie e autogo-
verno possiede motivazioni economiche 
forti. Un altro monito, almeno altrettanto 
importante, arriva da un esame della nuo-
va geografia economica italiana, all'inter-
no della quale in questi anni sono avvenute 
molte novità. Alcune di queste la Fondazio-
ne ha deciso di studiarle e interpretarle. 

Indizi di una nuova geografia economica 
italiana 

Le nostre ricerche confermano la grande 
molteplicità e differenziazione delle forma-
zioni territoriali del nostro Paese, ciascuna 
con una propria specificità socioeconomica. 
Possiamo cominciare benissimo dalla Pada-
nia, che resta comunque uno dei complessi 
regionali più interdipendenti del Paese, ma 
che tuttavia in questi anni sembra sperimen-
tare sindromi anche marcatamente differen-
ziate. A un Occidente affaticato, dove Pie-
monte e Liguria stanno vivendo con preoc-
cupazione il rallentamento del sistema indu-
striale, fa infatti riscontro un cuore padano 
dinamico che si estende dalla Lombardia 
verso est, con una grande vivacità di cresci-
ta del modello veneto. Alquanto eterogenea 
è, al confine meridionale padano, la presta-
zione emiliano-romagnola, in cui non sem-
pre agli elevati livelli assoluti si accompagna 
una dinamicità altrettanto elevata. Il pano-
rama è dunque assai mosso e giustifica la 
definizione che talvolta si è data della Pa-
dania come "un sistema di sistemi". 
Come è noto, non meno differenziata è la 
situazione nelle altre due tradizionali ripar-
tizioni circoscrizionali (una divisione, sia det-
to per inciso, che anche alla luce delle con-
siderazioni che stiamo svolgendo appare og-

gi norTpiù adeguata, se pure mai lo è sta-
ta). Parlare oggi di un Sud indifferenziato 
e omogeneo significa perdere contatto con 
le effettive esigenze di governo dell'econo-
mia e del territorio espresse dalle differenti 
situazioni locali. I "diversi Sud" sono una 
realtà inequivocabile che fa scomparire il 
Mezzogiorno come categoria socioeconomi-
ca. Sappiamo come il grande slancio delle 
province adriatiche, specie abruzzesi, si in-
nesti in un continuum che travalica i tradi-
zionali confini meridionali e risale sino alla 
Romagna. Anche alcune province della 
Campania, segnatamente Benevento e Avel-
lino, sono in evoluzione positiva, che non 
trova però corrispondenza nel perdurante 
degrado dell'area metropolitana napoleta-
na. La parte più meridionale dell'Italia con-
tinentale sembra invece consegnata alla 
stagnazione e si fa strada una polarizzazio-
ne fra nord e sud dello stesso Mezzogiorno, 
che separa le aree più dinamiche da quelle 
in ritardo. Le due isole maggiori presenta-
no, a loro volta, andamenti assai difformi. 
Venendo al Centro, esso mostra, accanto a 
un'ampia propensione alla crescita di Ro-
ma e delle province contigue, una buona te-
nuta del modello "terza Italia" sulla fascia 
adriatica, al quale però si giustappone un 
rallentamento sulla costiera tirrenica, in par-
ticolare in Toscana. Questa simmetria ap-
penninica (ma che in parte già seca la 
Padania) costituisce una delle novità più ri-
levanti: il versante tirrenico, sede di uno svi-
luppo economico e industriale più antico, 
mostra stanchezza e cerca nuovi modelli; il 
versante adriatico, abile nello sfruttare le di-
verse versioni dello sviluppo diffuso, ha gra-
di superiori di vitalità. 
I brevi accenni ai risultati delle nostre ricer-
che rappresentano altrettanti sintomi di una 
accentuata differenziazione della geografia 
economica italiana. 

Il principio di sussidiarietà 

La questione che si deve allora porre è: co-
me governare questo pluralismo? Quali isti-
tuzioni, quali livelli di istituzioni e quale 
articolazione fra i diversi livelli sono i più 
idonei alla molteplicità e alla eterogeneità 
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delle formazioni economiche e territoriali del 
Paese? È appena il caso di dire che l'attua-
le organizzazione centralista dello Stato ap-
pare del tutto inadeguata allo scopo. Negli 
scorsi mesi la Fondazione Agnelli, muoven-
do proprio da considerazioni di razionalità 
economica, ha individuato alcuni criteri at-
traverso i quali dare vita a un'Italia artico-
lata in mesoregioni (meno delle venti attuali, 
certo più delle tre proposte dalla Lega, che 
altro non farebbero se non proporre nuovi 
centralismi). Altre riflessioni intorno a que-
sto tema stanno proseguendo nelle forze po-
litiche e nella società civile. Naturalmente, 
anche se sono convinto che il livello regio-
nale, non necessariamente declinato secon-
do la tradizionale divisione, rimanga l'archi-
trave di tutto il processo riformatore, non 
ci si può illudere che un solo livello istitu-
zionale riesca a risolvere tutti i problemi di 
governo delle economie locali e dei territo-
ri. Accanto alla scala regionale occorre in-
fatti riarticolare non soltanto i residui com-
piti dello Stato (e, nel caso, le nuove strut-
ture dello Stato federale), ma anche la ma-
glia dei governi locali che includerà, in ruoli, 
essenziali, aree metropolitane, città ed enti 
intermedi. 
Una simile riarticolazione dei poteri e delle 
funzioni deve peraltro evitare, per essere 
realmente più efficiente del vecchio centra-
lismo, i rischi della frammentarietà incon-
trollata e della sovrapposizione delle compe-
tenze. Occorre pertanto che essa sia condotta 
attraverso una ragionata e non meccanica 
applicazione del principio di sussidiarietà. 
Quando Gaetano Salvemini lamentava le 
colpe di «una mastodontica burocrazia ac-
centrata, la quale provvede anche alle scuole 
elementari del comunello di Scaricalasino», 
enunciava l'essenza dei problemi che il prin-
cipio di sussidiarietà si propone di risolve-
re. Secondo il principio di sussidiarietà 
potere e responsabilità devono essere asse-
gnati al livello più vicino a quello dei pro-
blemi da affrontare e gestire; la delega a 
livelli diversi, superiori, è accettabile soltanto 
quando i problemi non trovano la loro più 
razionale ed efficace soluzione al livello in-
feriore. 

È evidente che il principio di sussidiarietà 
premia l'organizzazione dal basso: è un mo-

do di combattere l'accentramento e il cen-
tralismo e, di conseguenza, di promuovere 
l'autonomia e l'autogoverno. La provincia 
non deve fare ciò che può fare il comune, 
la regione non deve fare ciò che possono fare 
gli enti locali, lo Stato non deve fare ciò che 
può fare la regione, ecc. La delega al livello 
superiore, peraltro, non necessariamente si 
ferma al livello dello Stato nazionale, sia es-
so federale o meno, ma può naturalmente 
riguardare soggetti sovranazionali, organi-
smi europei o internazionali. Va peraltro os-
servato come a livello europeo, proprio per 
evitare il rischio di nuovi centralismi comu-
nitari, il principio di sussidiarietà venga te-
nuto in grande considerazione. 
La prospettiva di una riorganizzazione dal 
basso è, in generale, un principio da accet-
tare con fiducia nell'Italia di oggi, visti i gua-
sti provocati dal centralismo e il desiderio 
dei cittadini di sorvegliare più da vicino la 
gestione della cosa pubblica. Non è però da 
intendersi in modo rigido, esclusivo o mec-
canico: il livello a cui devono essere assegnati 
poteri e responsabilità è certo quello più vi-
cino ai problemi da affrontare, ma natural-
mente anche quello più razionalmente ade-
guato a risolverli. Quindi, se, nella maggio-
ranza dei casi, una riforma delle istituzioni 
italiane che segua il principio di sussidiarietà 
porterà a un decentramento di poteri e re-
sponsabilità dai livelli centrali a quelli peri-
ferici, migliorando in genere i livelli di ef-
ficienza, in altri casi sarà legittimo e auspi-
cabile il processo inverso, che porterà ad as-
segnare una determinata funzione a un li-
vello superiore, nei casi in cui la dispersio-
ne al livello più basso sia inadeguata alla 
complessità dei problemi o dia luogo a di-
namiche conflittuali fra istituzioni del me-
desimo livello, come spesso si assiste nelle 
dispute fra comuni. 

Voglio fare due esempi reali che potrebbe-
ro richiedere una riorganizzazione, per così 
dire, controcorrente, dal basso verso l'alto. 
Il primo riguarda l'esistenza in molte zone 
d'Italia di problemi che dovrebbero essere 
guidati da logiche di grande bacino. È il ca-
so della Padania, nella quale problemi di ca-
rattere idrografico e ambientale, o attinenti 
alle reti di comunicazione e di trasporto, ri-
chiedono indubbiamente livelli di competen-

L a riarticolazione dei pote-
ri e delle funzioni, necessa-
ria per governare il plurali-
smo, deve essere condotta 
secondo il principio di sus-
sidiarietà. 

Poter i e funzioni non sol-
tanto più vicini ai problemi 
da affrontare, ma affidati al 
livello più razionalmente a-
deguato a risolverli. 

I problemi attinenti alle reti 
richiedono livelli di compe-
tenza sovraregionale. 
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za sovraregionale che potrebbero avere al 
centro accordi di cooperazione fra regioni. 
Lo stesso vale per il Mezzogiorno, dove, ve-
nuta meno la logica che aveva a suo tempo 
suggerito la scala geografica dell'interven-
to straordinario, resiste una serie di proble-
matiche, attinenti ad esempio alla vecchia 
e irrisolta questione idrica, ma anche alle 
nuove reti e agli assi di sviluppo emergenti. 
Anche questi casi richiedono visioni sovra-
regionali, talvolta più estese delle mesore-
gioni che la Fondazione Agnelli ha proposto 
nei suoi studi. 
Il secondo esempio riguarda le aree metro-
politane. Nonostante il faticoso iter della leg-
ge 142 e, in particolare, la generale disatten-
zione delle forze politiche per il problema, 
la creazione di un livello di governo adegua-
to alle diverse realtà metropolitane italiane 
dovrebbe essere uno dei punti qualificanti 
della futura riorganizzazione dello Stato. Le 
nuove entità metropolitane, che trascendo-
no ampiamente le dimensioni comunali nel-
l'organizzazione delle attività economiche, 
nelle incardinature infrastrutturali e di ser-
vizio, come pure nelle scelte residenziali e 
nella mobilità dei cittadini, sono in molti casi 
realtà de facto. Piaccia o meno, il passag-
gio dall'area metropolitana a una vera e pro-
pria città metropolitana è dunque soprat-
tutto un problema di governo. Per un grande 
numero di interventi, i cui effetti e la cui per-
vasività vanno al di là dei confini di questo 
o di quel comune appartenente all'area, è 
necessario trovare soluzioni a un livello ta-
le da rendere possibile forme di concertazio-
ne e di coordinamento fra i diversi attori 
presenti nell'area con la finalità di conside-
rare gli interessi comuni, mobilitare le risorse 
disponibili su scala metropolitana e ridefi-
nire i rapporti fra i diversi centri e le varie 
periferie della metropoli. Mi limito a enun-
ciare un solo esempio per illustrare la neces-
sità di una soluzione di governo specifica per 
le aree metropolitane, nelle quali sovente i 
comuni che producono servizi tendono a non 
coincidere con i comuni di residenza di chi 
usufruisce di tali servizi. Poiché un elemen-
tare principio di equità suggerirebbe che al-
la costruzione delle infrastrutture e dei ser-
vizi della città metropolitana devono con-
tribuire tutte le entità territoriali interessa-

te, questo principio dovrebbe essere esteso 
al prelievo del gettito localmente riscosso (ad 
esempio, l'ICI) con l'obiettivo di fare equa-
mente ricadere il costo dei servizi su tutti co-
loro che ne usufruiscono. Appare evidente 
come il livello di governo municipale non ap-
paia il più adatto per concertare e decidere 
simili azioni di riequilibrio. 
Senza la pretesa di esaurire un argomento 
complesso, che meriterà in futuro molti ap-
profondimenti, mi pare di poter affermare 
che il rapporto fra realtà socioeconomiche 
locali e livelli di governo in uno Stato non 
più centralista deve essere reimpostato evi-
tando due rischi opposti. Da un lato, occorre 
evitare quella limitatezza d'orizzonte che è 
stato ed è uno dei rischi più seri a cui la vi-
talità dei molti micro-sistemi italiani è sot-
toposta: in assenza di una propensione a 
inserirsi in reti di vasto raggio, a trovare le-
gami funzionali con attori di rango superio-
re, ad accettare forme di coordinamento nel 
governo e nella gestione del territorio, il lo-
calismo rischia l'autoreferenzialità, finisce 
marginalizzato ed erode in fretta le proprie 
risorse. Dall'altro lato, un riferimento di sca-
la che, in relazione ai livelli di governo, fa-
cesse proprie le tradizionali aggregazioni 
Nord, Centro e Sud, o loro variazioni, non 
sarebbe adeguato per rispondere alle esigen-
ze della pluralità di modelli di sviluppo e di 
specifiche situazioni socioeconomiche che 
caratterizzano oggi il nostro Paese. 

Trasparenza e responsabilità 

Accanto al principio di sussidiarietà, altri 
principi dovrebbero ispirare la riorganizza-
zione dei diversi livelli di governo della co-
sa pubblica. Vi accennerò brevemente. 
Uno è certamente il principio della traspa-
renza, che impone alle decisioni politiche e 
operative a qualunque livello di poter esse-
re chiaramente interpretate e controllate dai 
cittadini, in modo particolare, per quanto 
attiene la provenienza, la direzione, l'enti-
tà e la destinazione del flusso delle risorse 
coinvolte. La crisi di fiducia nelle istituzio-
ni che scaturisce dai recenti eventi politici 
e giudiziari, insieme alla consapevolezza dei 
grandi squilibri, delle grandi iniquità e dei 
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grandi sprechi che hanno segnato alcuni de-
cenni di politiche di spesa pubblica, rendo-
no indispensabile l'adozione del principio di 
trasparenza. 
Il terzo principio che vorrei enunciare è una 
conseguenza dei primi due. Lo definirei prin-
cipio di responsabilità. Affinché sussidiarietà 
e trasparenza non rimangano generiche aspi-
razioni ma diano luogo a effettive procedure 
operative, occorre che la responsabilità eti-
ca, politica e anche personale di ogni azio-
ne di governo possano essere perfettamente 
individuabili, e che pertanto ciascun ente e 
ciascun amministratore pubblico possa es-
sere sistematicamente chiamato a rispondere 
politicamente e personalmente delle azioni 
compiute. Essendo stato sistematicamente 
ignorato dalle élites che hanno guidato il 
Paese, il bisogno di ridare sostanza e appli-
cazione a un principio di buon senso come 
quello di responsabilità è particolarmente 
presente agli italiani. 

Solidarietà trasparente per il Mezzogiorno 

La necessità di un nuovo Stato organizzato 
secondo principi di trasparenza e responsa-
bilità è particolarmente evidente quando si 
pensi alle regioni del Mezzogiorno. In que-
sti mesi ha ripreso vigore la nota tesi di Sal-
vemini, secondo la quale il Sud d'Italia potrà 
risolvere i suoi problemi economici soltan-
to quando avrà realizzato un autentico rin-
novamento del tessuto civile e politico della 
propria società. Altri intellettuali, non solo 
italiani, indicano proprio nei ritardi della so-
cietà civile e politica il fardello più pesante 
del Mezzogiorno. È opinione diffusa e con-
divisibile che le colpe di questa situazione 
ricadono soprattutto sui governi che in que-
sti decenni hanno deciso le note modalità di 
intervento per il Mezzogiorno. Costruendo 
un'economia di sussistenza in un vuoto pres-
soché assoluto di società civile non si è per-
messo che i valori dell'autogoverno, dell'au-
tonomia, della responsabilità emergessero, 
si è anzi consentito che nel Sud si radicasse 
l'idea che la dipendenza economica e poli-
tica non è un disvalore. La poca trasparen-
za delle politiche di solidarietà ha inoltre 
aggravato la frattura del Paese, perché l'as-

senza di informazioni sulle entità, le desti-
nazioni e le motivazioni dei flussi finanziari, 
nonché il legittimo sospetto di sprechi, di pa-
drinati politici e di inquinamenti malavito-
si, hanno reso giustificata l'insoddisfazione 
dei cittadini di quelle regioni sulle quali è di 
fatto gravato l'onere dei trasferimenti. 
Se questo è vero, la promozione di una rin-
novata etica pubblica, ispirata ai valori del-
l'autogoverno, della responsabilità, della 
trasparenza, è la strada da seguire per co-
struire le soluzioni istituzionali che potran-
no condurre il Sud fuori dalla dipendenza. 
Il Sud deve trovare l'orgoglio della ricerca 
dell'indipendenza, dei fondamenti della sua 
autonomia e del suo autogoverno. Possia-
mo ricordare in proposito che Salvemini nel 
1902 vedeva «nella rottura dell'unità ammi-
nistrativa, nel federalismo e nelle autono-
mie locali e regionali Io strumento indispen-
sabile per promuovere la crescita della so-
cietà civile meridionale e per responsabiliz-
zare la classe politica». 
Per quanto riguarda le politiche dei trasfe-
rimenti, nessuna seria riflessione sulla soli-
darietà nazionale potrà essere ripresa senza 
la garanzia dell'informazione e del control-
lo di qualsiasi allocazione di pubbliche ri-
sorse, senza la trasparenza. In questo senso, 
introdurre chiarezza e ridare governabilità 
ai flussi finanziari non può che giovare pro-
prio alle regioni meridionali che più ne ab-
bisognano, perché soltanto così il trasferi-
mento per ragioni di solidarietà sarà indi-
rizzato dove veramente è necessario. Vi è 
dunque, su questo punto, un'oggettiva con-
vergenza fra gli interessi delle regioni meri-
dionali e quelli delle regioni forti del Nord, 
su cui in questi decenni è gravato l'onere dei 
trasferimenti. 
La messa a punto di nuovi strumenti, che 
garantiscano un uso corretto dei fondi di so-
lidarietà, sembra dunque essere un passag-
gio indispensabile per rendere di nuovo flui-
do un trasferimento di ricchezza dal Nord 
al Sud. La discussione è appena aperta, ma 
personalmente trovo assai interessanti le so-
luzioni che, accanto a una vera autonomia 
impositiva delle regioni e a una loro accre-
sciuta responsabilità finanziaria, prevedano 
un coinvolgimento diretto delle regioni che 
erogano fondi. Il sistema di trasferimenti 

Autogoverno, responsabili-
tà e trasparenza per costrui-
re la possibilità di uno 
sviluppo nel Mezzogiorno. 
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QUALE FEDERALISMO? 

L a responsabilità deve es-
sere accompagnata dall'au-
tosufficienza finanziaria, 
che oggi solo quattro regio-
ni italiane posseggono. 

orizzontali fra le regioni, che opera con suc-
cesso fra i Laender tedeschi, va studiato con 
attenzione. 
In conclusione, le politiche di solidarietà na-
zionale hanno bisogno di nuovi strumenti 
operativi e della presa d'atto che oggi una 
ripresa dei trasferimenti al Sud non può non 
tenere conto dei grandi cambiamenti avve-
nuti nella geografia meridionale, al cui in-
terno, accanto a realtà di stagnazione e di 
degrado, sono emerse in questi anni situa-
zioni diverse, con tassi elevati di dinamici-
tà dell'economia e di crescita del benessere. 
La dipendenza dai trasferimenti non può più 
essere considerata una condanna per un fu-
turo indefinito e pertanto i flussi finanziari 
devono tornare a essere un vero e proprio 
atto di solidarietà che regioni più forti of-
frono per un arco temporale definito a re-
gioni o aree effettivamente più deboli e 
bisognose. 

L'autosufficienza finanziaria come obiettivo 

Un corollario del principio di responsabili-
tà, ovvio ma spesso ignorato in Italia, è che 
la responsabilità debba essere accompagnata 
dall'autosufficienza finanziaria. Cioè, che 
non solo ciascuna istituzione o ciascun am-
ministratore abbia il dovere di indicare do-
ve, quando, in che modo e in che misura, 
reperire le risorse per realizzare un determi-
nato intervento, ma che esso possa, in par-
te o totalmente, avere un'autonomia di 
prelievo e di gestione di tali risorse che gli 
permettano di guardare all'autosufficienza 
come a un obiettivo ragionevole. 
La discussione politica degli ultimi due an-
ni, dai lavori della Bicamerale alle più re-
centi discussioni sul federalismo, rende l'as-
segnazione di nuove responsabilità di gover-
no alle regioni un'ipotesi plausibile e pro-
babile. Ciò ha indotto la Fondazione Agnelli 

a studiare il problema dell'autosufficienza 
finanziaria al livello delle regioni: qual è la 
situazione attuale (altamente preoccupante, 
visto che soltanto quattro regioni italiane, 
Lombardia, Piemonte, Emilia Romagna e 
Veneto risultano autosufficienti), quali le 
cause (fra le quali è da sottolineare, perché 
spesso ignorata, la piccola taglia demogra-
fica di una regione come ostacolo all'obiet-
tivo dell'autosufficienza) e quali le possibili 
soluzioni (la nostra proposta va nella dire-
zione del riaccorpamento regionale). A que-
ste ricerche, tutte pubblicate, rimando per 
approfondimenti. Naturalmente, è appena 
il caso di aggiungere che il principio dell'au-
tosufficienza finanziaria non vale soltanto 
al livello regionale, ma, in una prospettiva 
di riorganizzazione dello Stato fondata sul 
decentramento, sulla valorizzazione delle au-
tonomie e dell'autogoverno, dovrebbe po-
tersi applicare a ogni livello in cui il governo 
si articola. 
Con il principio di autosufficienza finanzia-
ria siamo tornati in pieno sul terreno eco-
nomico, riallacciandoci in questo modo alle 
premesse del ragionamento. Nei prossimi de-
cenni la competizione internazionale richie-
derà all'economia italiana uno sforzo straor-
dinario per mantenere le posizioni. L'one-
re di questa prova ricadrà, in larga misura, 
ma in maniera differenziata, sui sistemi 
economici-territoriali regionali e sulle cit-
tà. È ragionevole ritenere che soluzioni di 
governo, federaliste o neo-regionaliste, ma 
comunque ispirate ai quattro principi di sus-
sidiarietà, di trasparenza, di responsabilità 
e di autosufficienza finanziaria siano il più 
idoneo supporto istituzionale a questo sforzo 
economico di medio-lungo periodo. Trovare 
formule che incontrino rapidamente il va-
sto consenso e le maggioranze necessari per 
cambiamenti così profondi è pertanto la le-
gittima richiesta che si deve formulare al 
nuovo Parlamento della Repubblica. 
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IL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ 
NEL MAGISTERO SOCIALE 

DELLA CHIESA 

di Giorgio Feliciani 

II principio di sussidiarietà è frequente-
mente invocato ma non sempre adegua-

tamente compreso, essendo spesso presen-
tato in modo avulso dal suo contesto dot-
trinale1. Come è noto esso viene per la pri-
ma volta enunciato nell'enciclica di Pio XI 
Quadragesimo Anno del 15 maggio 1931 con 
una formulazione ancor oggi considerata co-
me "classica"2 e che merita quindi di esse-
re testualmente citata. Papa Ratti, dopo aver 
constatato come «per la mutazione delle cir-
costanze, molte cose non si possono più 
compiere se non da grandi associazioni», af-
ferma con forza che, anche in questa nuo-
va situazione, deve comunque restare saldo 
«gravissimum illud principium» della filo-
sofia sociale secondo il quale «siccome non 
è lecito togliere agli individui ciò che essi pos-
sono compiere con le forze e l'industria pro-
pria per affidarlo alla comunità, così è in-
giusto rimettere ad una maggiore e più alta 
società quello che dalle minori e inferiori co-
munità si può fare». Ne deriverebbe, infat-
ti, «un grave danno e uno sconvolgimento 
del retto ordine della società» poiché «l'og-
getto naturale di qualsiasi intervento della 
società stessa è quello di aiutare in maniera 
supplettiva ("subsidium afferre") le mem-
bra del corpo sociale, non già distruggerle 
ed assorbirle». Di conseguenza, a giudizio 
del pontefice, «è necessario che l'autorità su-
prema dello Stato rimetta ad assemblee mi-
nori ed inferiori il disbrigo degli affari e delle 
cure di minor importanza» per poter «ese-
guire con più libertà, con più forza ed effi-
cacia le parti che a lei sola spettano [...] di 
direzione, cioè, di vigilanza, di incitamen-
to, di repressione, a seconda dei casi e delle 
necessità». Gli uomini di governo sono, 
quindi, esortati a persuadersi «che quanto 
più perfettamente sarà sviluppato l'ordine 

gerarchico tra le diverse associazioni, salvo 
il principio della funzione sussidiaria ("ser-
vato hoc 'subsidiarii' officii principio"), tan-
to più forte riuscirà l'autorità e la potenza 
sociale e perciò anche più felice e più pro-
spera la condizione dello Stato stesso»3. 
L'esplicita enunciazione del principio e la 
sua specifica formulazione possono senz'al-
tro considerarsi, rispetto al precedente ma-
gistero, come un'autentica novità, dovuta 
in larga misura all'influsso esercitato dalle 
dottrine elaborate da alcuni studiosi tede-
schi come il Ketteler, il Pesch e soprattutto 
il Gundlach, di cui espressamente si dichia-
ra tributario Io stesso Nell-Breuning, rite-
nuto l'estensore materiale dell'enciclica4. 
Quanto ai contenuti e alle esigenze che in-
tende salvaguardare, la dottrina così formu-
lata viene peraltro considerata come già im-
plicita nell'insegnamento tradizionale della 
Chiesa in materia sociale5, in quanto enun-
cia «un principio di antichissima sapienza 
umana»6, fondato nello stesso diritto divi-
no naturale7. Si ricorda, a tale proposito, 
come già Tommaso d'Aquino considerasse 
l'imposizione di una eccessiva uniformità co-
me una minaccia per la repubblica compo-
sta da diverse parti e, analogamente, Dante 
ritenesse che l'imperatore non dovesse in-
teressarsi direttamente delle questioni riguar-
danti le singole città, essendo queste dotate 
di caratteristiche proprie e differenziate8. 
Alla luce di queste considerazioni si può con-
cludere che il principio di sussidiarietà co-
stituisce una novità solo per la sua esplicita 
formulazione, resa necessaria dagli svilup-
pi della società moderna che comportano 
una intensificazione delle relazioni tra i di-
versi livelli gerarchici e una accentuazione 
del potere centrale sui vari ambiti della vita 
sociale9. 

1 9 3 1 . La prima enuncia-
zione del principio. 

U n a dottrina recente, un 
principio antico. 
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Non sorprende, quindi, che a partire da Pio 
XI il principio di sussidiarietà sia costante-
mente e frequentemente invocato dal magi-
stero della Chiesa, secondo una linea evolu-
tiva di pensiero che ha progressivamente sot-
tolineato l'importanza della sua applicazio-
ne nelle relazioni non solo tra società «mag-
giori e minori» ma anche tra comunità e sin-
goli individui. Pio XII ne riconosce la vali-
dità «per la vita sociale in tutti i suoi gradi»10, 
mentre Giovanni XXIII si rifà direttamente 
agli insegnamenti della Quadragesimo An-
nou. Il Concilio Vaticano II menziona tre 
volte il principio12 e Giovanni Paolo II gli 
dedica specifica attenzione, ricordando che 
«una società di ordine superiore non deve in-
terferire nella vita interna di una società di 
ordine inferiore, privandola delle sue com-
petenze, ma deve piuttosto sostenerla in caso 
di necessità ed aiutarla a coordinare la sua 
azione con quella delle altre componenti so-
ciali, in vista del bene comune»13. 
Da ultimo il Catechismo della Chiesa Cat-
tolica dell'I 1 ottobre 1992 si occupa della 
questione a proposito della comunità uma-
na. Dopo aver avvertito che «la socializza-
zione presenta anche dei pericoli» in quanto 
«un intervento troppo spinto dello Stato può 
minacciare la libertà e l'iniziativa persona-
li», enuncia il principio di sussidiarietà nella 
formulazione adottata da Giovanni Paolo II, 
sottolineando come esso si opponga «a tut-
te le forme di collettivismo» e precisi «i li-
miti dell'intervento dello Stato». Afferma, 
in sintesi, che, secondo tale principio, «né lo 
Stato, né alcuna società più grande devono 
sostituirsi all'iniziativa e alla responsabilità 
delle persone e dei corpi intermedi»14. 
Da questo rapido excursus risulta evidente 
che il magistero, mentre ha espressamente 
e ripetutamente affermato il principio di sus-
sidiarietà, non si è preoccupato di sviluppar-
lo in una dimensione dottrinale di carattere 
completo e organico. Non sorprende, quin-
di, che gli studiosi ne offrano interpretazioni 
alquanto differenti. 
Così alcuni distinguono, nel principio, un 
contenuto negativo e un contenuto positivo, 
mentre altri gli attribuiscono una natura es-
senzialmente positiva15. In realtà sembra trat-
tarsi di un falso problema poiché gli aspetti 
negativi e positivi risultano talmente connessi 

da non^pòter essere in alcun modo distinti 
e tanto meno separati. È infatti evidente che 
l'affermazione delle prerogative spettanti a 
soggetti di carattere individuale o collettivo 
comporta necessariamente il divieto di in-
terferire nel loro legittimo esercizio. 
Una ben più rilevante divergenza è dato ri-
scontrare tra quanti concepiscono la socie-
tà come integrata da singole membra a essa 
ordinate (principio di totalità) e quanti, in-
vece, ritengono che le formazioni sociali non 
abbiano altro scopo che la promozione e il 
perfezionamento della persona umana (con-
cezione solidaristica). Per i primi l'uomo, 
in quanto essere limitato, prende parte alla 
vita dell'intera società solo gradualmente e 
progressivamente, dando vita a svariate for-
me di associazione. Per i secondi l'attività 
delle formazioni sociali e, rispettivamente, 
delle formazioni sociali più ampie, sono per 
loro natura sussidiarie nei confronti delle 
persone singole e delle formazioni sociali mi-
nori e subordinate16. 
Solo quest'ultima concezione, oggi decisa-
mente predominante, consente una piena va-
lorizzazione del principio di sussidiarietà, 
inquadrandolo in un adeguato contesto dot-
trinale. 
Da più parti si è cercato di mettere precisa-
mente a fuoco i contenuti essenziali del prin-
cipio di sussidiarietà che vengono per lo più 
così identificati. 
Il primato della persona umana unitamen-
te alla natura sociale della stessa esigono che 
le comunità abbiano come unico scopo il da-
re aiuto ("subsidium") ai singoli individui 
nell'assunzione di personali responsabilità 
per la propria autorealizzazione, assicurando 
le condizioni necessarie. Anche le società co-
siddette "maggiori" o "superiori" esisto-
no per assolvere analoghi ruoli sussidiari nei 
confronti delle comunità cosiddette "mino-
ri" o "inferiori". 
Il principio si basa sulla metafisica della per-
sona ed è quindi valido per qualunque so-
cietà, ma avendo carattere formale, richiede 
di essere più precisamente determinato e spe-
cificato in funzione della natura di ogni co-
munità e delle circostanze storiche in cui essa 
si trova a vivere17. Un compito a cui il ma-
gistero pontificio non si è certo sottratto for-
mulando alcune essenziali proposizioni per 
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i più importanti ambiti della vita sociale, 
quali l'economia18 e la famiglia19, ma che 
può essere compiutamente realizzato solo 
dalla riflessione degli studiosi e dall'esperien-
za dell'intera comunità ecclesiale. 
Anche a riguardo alla dimensione interna-
zionale non mancano specifiche indicazio-
ni del magistero. Giovanni XXIII ha am-
piamente evidenziato nell'enciclica Pacem in 
terris dell'I 1 aprile 1963 che «come i rapporti 
tra individui, famiglie, corpi intermedi, e i 
poteri pubblici delle rispettive comunità po-
litiche, nell'interno delle medesime, vanno re-
golati secondo il principio di sussidiarietà, 
così nella luce dello stesso principio vanno 
regolati pure i rapporti fra i poteri pubblici 
delle singole comunità politiche e i poteri 
pubblici della comunità mondiale»20. E, da 
parte sua, Giovanni Paolo II nel messaggio 
indirizzato il 22 agosto 1980 al presidente del-
l'assemblea delle Nazioni Unite ha consta-
tato che «applicando la nozione di sussidia-
rietà [...] numerosi gruppi e popoli possono 
meglio risolvere i loro problemi a un livello 
locale intermedio» con una azione che dà loro 
«un senso diretto di partecipazione al pro-
prio destino»21. Da ultimo il Catechismo del-
la Chiesa Cattolica ha sottolineato come il 
principio di sussidiarietà tenda «ad instau-
rare un autentico ordine internazionale»22. 

NOTE 

1 Vedi, in questo senso, L. ROSA, Il principio di sus-
sidiarietà nell'insegnamento sociale della Chiesa, in 
«Aggiornamenti sociali», n. 12, 1962, p. 589. 
2 Così, da ultimo, J . A . KOMONCHAK, La sussidia-
rietà nella chiesa: stato della questione, in A A . V V . , 
Natura e futuro delle conferenze episcopali, Deho-
niane, Bologna, 1988, p. 322. 
3 R . SPIAZZI, I . MASSIMO (a cura di), I documenti 
sociali della Chiesa, Milano, 1988, pp. 278-279; te-
sto latino in «Acta Apostolicae Sedis», n. 23, 1931, 
p. 203. 
4 Vedi J . A . KOMONCHAK, La sussidiarietà netta 
chiesa..., cit., pp. 322-323. 
5 In particolare sull'enciclica di Leone XIII Rerum 
Novarum, 15 maggio 1 8 9 1 , vedi L . ROSA, Il prin-
cipio di sussidiarietà..., cit., pp. 5 9 0 - 5 9 1 . 
0 J. HÒFFNER, La dottrina sociale cristiana, Paoli-
ne, Cinisello Balsamo (Milano), 1987, p. 41. 
7 Vedi in questo senso F . X . KAUFMAN, / /principio 
di sussidiarietà: punto di vista di un sociologo del-

le organizzazioni, in A A . V V . , Natura e futuro..., 
cit., p. 301. 
8 Cfr. J. HÒFFNER, La dottrina sociale..., cit., pp. 
41-42. 
9 Vedi F.X. KAUFMAN, Il principio di sussidiarie-
tà..., cit., pp. 301 e 306. 
10 Allocuzione ai cardinali del 20 febbraio 1946 in 
«Acta Apostolicae Sedis», n. 38, 1946, p. 145. E 
nella lettera a Charles Flory, presidente del comi-
tato organizzatore delle «Semaines sociales», del 18 
luglio 1947 ribadisce «le principe, toujours défen-
du par l'enseignement social de l'Eglise [...] que les 
activités et les services de la société doivent avoir 
un caractère "subsidiaire" seulement, aider ou com-
pléter l'activité de l'individu, de la famille, de la 
profession», ivi, n. 39, 1947, p. 446. 
11 Vedi enciclica Mater et Magistra, 15 maggio 
1961, in I documenti sociali..., cit., pp. 653-654; 
testo latino in «Acta Apostolicae Sedis», n. 53, 
1961, p. 414. 
12 Vedi dichiarazione «Gravissimum Educationis», 
nn. 3 e 6 e costituzione conciliare «Gaudium et Spes», 
n. 86, in Enchirìdion Vaticanum. Documenti del Con-
cilio Vaticano II e della Santa Sede. Testo ufficiale 
e versione italiana, Dehoniane, Bologna, 1966 ss., 1, 
rispettivamente nn. 827, 833 e n. 1622. Per quanto 
concerne il magistero di Paolo VI vedi il n. 33 della 
enciclica Populorum Progressio, 26 marzo 1967 (ivi, 
2, n. 1078) e il n. 46 della lettera apostolica Octoge-
sima Adveniens, 14 maggio 1971 (ivi, 4, n. 772) che 
si rifanno, rispettivamente, all'insegnamento delle en-
cicliche Mater et Magistra e Quadragesimo Anno. 
13 Enciclica Centesimus Annus, 1° maggio 1991, n. 
48 (in «La traccia», n. 12, 1991, p. 468; testo lati-
no in «Acta Apostolicae Sedis», n. 83, 1991, pp. 
852-854). 
14 Catechismo della Chiesa Cattolica, Libreria Edi-
trice Vaticana, 1993, nn. 1883, 1885, 1894. 
15 Vedi L. ROSA, Il principio di sussidiarietà..., cit., 
pp. 597-598. 
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pp. 598-605. 
17 Vedi J.A. KOMONCHAK, La sussidiarietà nella 
chiesa..., cit., pp. 324-325. Riguardo alle circostan-
ze storiche merita particolare attenzione l'osserva-
zione che il principio è formulato in modo da sup-
porre «un ordine sociale unicamente gerarchizza-
to» mentre «i modelli gerarchici si applicano sem-
pre meno a livello globale della relazione dei sistemi 
funzionali» (ibid., p. 305). 
18 Vedi la costituzione conciliare «Gaudium et 
Spes», n. 86, cit., per quanto riguarda la coopera-
zione internazionale e l'enciclica Centesimus An-
nus, n. 48, cit., circa il ruolo dello Stato. 
19 Vedi, oltre alla dichiarazione conciliare «Gravis-
simum Educationis», n. 3, cit., circa il diritto dei 
genitori all'educazione dei figli, la più generale pro-
posizione del Sinodo dei vescovi del 1980 (Enchiri-
dion Vaticanum... 7, n. 768). 
20 Enchiridion Vaticanum..., 2, n. 49. 
21 N. 8, Enchiridion Vaticanum..., 7, n. 554. 
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I CONTROLLI 
SULL'AMMINISTRAZIONE: 
PROSPETTIVE DI RIFORMA* 

di Valerio Onida 

Carattere plurivalente e 
ambiguo del termine "con-
trollo". 

Differente univocità di si-
gnificato della "giurisdizio-

ll "bisogno di giurisdizione" 
non è storicamente variabi-
le se non nelle concrete mo-
dalità di esplicazione. 
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Il carattere multiforme, plurivalente e 
perfino ambiguo dell'attività che chia-

miamo controllo è messo bene in luce già 
dalla pluralità di significati che il termine 
stesso di controllo assume nel nostro lin-
guaggio legislativo. 
Così, quando il codice civile e la legislazio-
ne sulla tutela della concorrenza individua-
no nel "controllo" una tipica relazione fra 
società o fra soggetti imprenditoriali, fondata 
sull'assetto proprietario e sul collegamento 
di diversi soggetti formali nell'ambito di uno 
stesso gruppo, si riferiscono evidentemente 
a una accezione del termine '.'controllo" che 
sta a indicare l'effettiva disponibilità da parte 
del controllante degli indirizzi o delle scelte 
cui il controllato informa la propria azione. 
Più ampiamente, nel linguaggio comune, 
non giuridico, si usa il termine "controllo" 
per indicare la disponibilità in capo a un sog-
getto di tutti gli elementi di conoscenza e di 
possibilità operativa necessari perché la si-
tuazione "controllata" non gli sfugga di ma-
no (e così si parla ad esempio di spesa fuori 
controllo). 
Ovviamente altro è il significato tecnico del 
termine, che interessa la materia qui consi-
derata, e che caratterizza la tradizione (di 
origine francese come la stessa parola "con-
trollo") degli organi e dell'attività di riscon-
tro contabile e di legittimità. Qui "control-
lo" sta per verifica compiuta su un atto o 
un'attività altrui, per valutarne la confor-
mità a regole giuridiche o di altra natura, 
in vista delle più diverse conseguenze: dal-
l'impedimento o dalla cessazione di effica-
cia dell'atto, all'attivazione di meccanismi 
di responsabilità giuridica, all'attivazione di 
circuiti di informazione o di cosiddetta re-
sponsabilità politica. 
Proprio la varietà dei modi in cui l'attività 

di controllo si può esplicare, la varietà dei 
parametri possibili di essa (non la sola le-
galità, tanto meno la legalità di singoli atti) 
e dunque dei possibili tipi di "giudizio" in 
cui il controllo si esplica, nonché la varietà 
delle "misure" che possono conseguirne, ri-
chiamano il carattere multiforme e ambiguo 
dello stesso concetto-base di controllo. 
Così, mentre altre attività pubbliche - co-
me la giurisdizione - benché di definizio-
ne teoricamente controversa, rispondano a 
caratteri e a fini relativamente univoci, non 
così si può dire del controllo. 
La giurisdizione è definita essenzialmente 
dall'esigenza che le posizioni giuridiche pro-
tette dalle norme (ivi comprese le potestà 
pubbliche) siano concretamente accertate e 
soddisfatte nei vari modi volta a volta pre-
visti e possibili, a opera di giudici indipen-
denti e imparziali: onde l'attività giurisdi-
zionale si estende tanto quanto si estendo-
no il diritto alla tutela giurisdizionale (art. 
24 Cost.) e le potestà pubbliche - come 
quella punitiva - che si realizzano solo nel 
contraddittorio processuale. 
Il legislatore può scegliere i modi in cui tale 
attività si organizza, ma non potrebbe deli-
mitarne discrezionalmente l'ambito senza 
violare la Costituzione (cfr. artt. 24 e 113 
Cost.), né contraddirne l'essenziale carattere 
di attività demandata a un potere distinto 
e indipendente dagli altri, e idonea a defi-
nire autoritativamente in modo ultimativo 
le situazioni giuridiche prese in conside-
razione. 
Il "bisogno di giurisdizione", in un ordina-
mento ispirato ai principi del costituziona-
lismo liberale e democratico, è dunque in 
qualche modo definito a priori, e non sto-
ricamente variabile, se non nelle modalità 
concrete di esplicazione. 
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Esso è soddisfatto essenzialmente median-
te il pieno rispetto dei canoni costituzionali 
di generalità e universalità della tutela, di 
legalità dei criteri di esercizio e delle moda-
lità procedimentali di esplicazione, di attri-
buzione della funzione a giudici indipendenti 
e imparziali, soggetti solo alla legge, e di au-
torità delle relative pronunce. 
Al contrario, l'attività di controllo nasce da 
esigenze diverse e diversamente graduate; 
può avere carattere generale o essere deli-
mitata a particolari ipotesi; persegue l'attua-
zione non della mera osservanza della legge 
ma di diversi possibili interessi pubblici. 
Il bisogno di controllo è dunque storicamen-
te variabile, non solo quanto alle modalità 
concrete di esplicazione, ma pure quanto agli 
oggetti cui si applica l'attività, ai parametri 
della stessa, alle conseguenze che ne discen-
dono. 
Ecco perché ha senso porsi la domanda di 
quale sia oggi il bisogno di controllo o il nuo-
vo bisogno di controllo. 

I tre filoni della tradizionale attività di con-
trollo: il controllo sulla legalità e sulla con-
gruità della spesa pubblica 

Nella nostra tradizione amministrativa si 
possono rinvenire almeno tre filoni diversi 
che si manifestano e si intrecciano nella di-
sciplina delle attività di controllo. 
II primo filone, legato alla stessa origine sto-
rica della Corte dei Conti, è quello del con-
trollo come strumento inteso ad assicurare 
la legalità e la congruità della spesa pubblica. 
Questo tipo di attività di controllo è carat-
terizzato più dall'identità dell'oggetto - la 
spesa pubblica - che non dalla uniformità 
dei parametri e delle conseguenze del con-
trollo medesimo. 
Infatti, quanto ai parametri, anzitutto la le-
galità è intesa in un senso ampio: non limi-
tata al riscontro di conformità degli atti di 
spesa alle norme astratte e generali che la 
disciplinano, ma estesa al riscontro dell'os-
servanza delle statuizioni del bilancio. An-
che queste sono riconducibili alla legge, in 
quanto è attraverso lo strumento legislati-
vo che il bilancio viene approvato, ma non 
si tratta tanto di regole giuridiche dirette a 

conformare l'attività di spesa (o meglio la 
regola giuridica è quella che impone di ri-
spettare i limiti del bilancio), quanto di li-
miti quantitativi e di oggetto posti all'ero-
gazione del denaro pubblico. Tanto è vero 
che l'atto da cui deriva un'obbligazione pe-
cuniaria dello Stato, assunta in eccedenza 
rispetto ai limiti del bilancio, non è di per 
sé illegittimo nel senso consueto del termi-
ne, e così non potrebbe per ciò solo essere 
annullato dal giudice amministrativo, ma è 
solo in contrasto con i limiti quantitativi del-
la spesa e perciò insuscettibile, in quanto ta-
le, di dar luogo a pagamenti in adempimento 
dell'obbligazione assunta (si pensi alla que-
stione del regime dei debiti dello Stato in as-
senza di ordine di pagamento regolarmente 
emesso). 
Alla legalità nel senso ampio ora visto si ag-
giunge poi il vincolo della congruità della 
spesa, che sconfina nel terreno dell'oppor-
tunità amministrativa e dunque di valuta-
zioni di merito, ma che pure si impone come 
parametro del controllo, e addirittura come 
parametro di riscontro della liceità dell'at-
tività che ha dato luogo alla spesa in sede 
di giudizio di responsabilità per cosiddetto 
danno erariale. 
I due parametri della legalità in senso am-
pio e della congruità non coincidono neces-
sariamente nei casi concreti, così che -
come è noto - può aversi una spesa "ille-
gale", in ispecie eccedente i limiti del bilan-
cio, e tuttavia congrua e utile per l'ammi-
nistrazione, e viceversa una spesa legale e 
contenuta nei limiti del bilancio, e tuttavia 
incongrua e dannosa per l'amministrazione, 
e a tale titolo fonte di responsabilità per il 
funzionario che l'ha compiuta. 
La separazione si accentua con la scompar-
sa delle ipotesi di responsabilità cosiddetta 
formale, e con l'affermazione giurispruden-
ziale per cui la responsabilità richiede pur 
sempre che si verifichino i presupposti del 
danno e della colpa. 

La pluralità dei parametri del controllo ri-
flette la pluralità degli interessi tutelati: da 
quello oggettivo e "ordinamcntale" del ri-
spetto del principio di legalità nell'attività 
amministrativa, a quello dell'equilibrio co-
stituzionale fra i poteri, che richiede l'ade-
guamento dell'amministrazione ai limiti 

Il "bisogno di controllo" è 
storicamente variabile. 

Il controllo sulla " legal i tà" 
della spesa pubblica. 

Il controllo sulla "congrui-
tà" della spesa pubblica. 
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fissati dal Parlamento nell'esercizio del pro-
prio potere di bilancio; a quello più genera-
le, riflesso anche nel principio costituzionale 
di buon andamento dell'amministrazione, 
della "utilità" della spesa in rapporto alla 
situazione patrimoniale dell'ente e ai fini del-
l'amministrazione medesima. 
Anche sotto questo profilo appare evidente 
la differenza tra l'attività di controllo e quel-
la giurisdizionale, rispetto alla quale l'uni-
co interesse generale perseguito è quello 
oggettivo e "ordinamentale" del rispetto 
delle norme di diritto. Anche se poi non 
mancano nessi che collegano i parametri del 
controllo a quelli dell'attività giudiziale. Ma 
è rilevante osservare che la violazione del pa-
rametro della congruità della spesa assume 
rilievo al di fuori dell'apparato amministra-
tivo e nell'ordinamento generale, traducen-
dosi in criterio di delimitazione di diritti e 
obblighi utilizzabile in sede giurisdizionale, 
e precisamente di giudizio di responsabili-
tà, solo attraverso la clausola generale civi-
listica del danno recato all'ente pubblico per 
effetto della violazione dei doveri di servi-
zio, e dunque della responsabilità "contrat-
tuale" del dipendente pubblico. 
Quanto poi alle conseguenze derivanti dal-
l'esito del controllo, esse dipendono dalle 
scelte dell'ordinamento in ordine al carat-
tere preventivo o successivo dello stesso (solo 
nel primo caso, di norma, manifestandosi 
in termini di impedimento assoluto dell'ef-
ficacia dell'atto: è il caso del rifiuto cosid-
detto assoluto di registrazione); alla sua 
estensione generalizzata o meno; nonché in 
ordine ai modi più opportuni per ripristinare 
l'ordine violato o reprimerne e sanzionarne 
le violazioni. 
Anche qui, mentre l'attività giurisdizionale 
per sua natura deve dar luogo all'accerta-
mento autoritativo del quid iuris del caso 
concreto, e dunque delle situazioni di dirit-
to o di obbligo, e conseguentemente al ri-
pristino della conformità all'ordinamento, 
ove possibile attraverso l'eliminazione del-
le situazioni di contrasto, ovvero attraver-
so la soddisfazione per equivalente o l'ap-
plicazione di sanzioni agli autori delle vio-
lazioni, l'attività di controllo può invece sfo-
ciare, volta a volta, nell'impedimento o nella 
eliminazione dell'efficacia di atti o nell'at-

tivazione di strumenti di intervento sugli or-
gani, o dei circuiti della cosiddetta respon-
sabilità politica, o ancora nella apertura di 
procedimenti sanzionatoti di tipo ammini-
strativo o giurisdizionale. 
La varietà di misure ammissibili è connessa 
alla varietà stessa degli interessi perseguiti. 

Il controllo come "autotutela" amministra-
tiva in funzione del principio di legalità 

C'è poi un secondo filone che pure fa parte 
della tradizionale disciplina dei controlli; ed 
è quello che scorge nel controllo una forma 
di autotutela dell'amministrazione rispetto 
ai rischi di violazione del principio di lega-
lità nell'attività amministrativa: autotutela, 
contrapposta alla eterotutela affidata alla 
giurisdizione e attivata dalle altre parti in-
teressate che vengono a contatto con l'am-
ministrazione. 
Qui si radica l'istituto tradizionale del con-
trollo preventivo di legittimità, per la parte 
non coincidente con il controllo sulla spesa 
di cui prima si è detto. 
Da questo punto di vista la previsione di pro-
cedimenti di controllo si manifesta come una 
modalità di organizzazione dell'attività am-
ministrativa. 
Certamente è così per i controlli cosiddetti 
interni, ma non è fondamentalmente diver-
so nel caso dei controlli cosiddetti esterni, 
caratterizzati esclusivamente dalla posizio-
ne di maggiore distacco e di indipendenza 
dell'organo di controllo rispetto a quello di 
amministrazione attiva. 
In entrambi i casi si tratta di procedimenti 
e di istituzioni mediante i quali l'ordinamen-
to mira ad assicurare la legalità dell'azione 
amministrativa prima del suo impatto, per 
così dire, con l'ambiente - cioè con i de-
stinatari dell'attività e con gli altri soggetti 
comunque interessati a essa - e quindi in-
dipendentemente dalle possibili reazioni che 
dall'esterno possono essere attivate per con-
testare la legittimità degli atti dell'ammini-
strazione e contrastarne gli effetti. 
Ciò significa che amministrazione control-
lata e organo di controllo, attività di ammi-
nistrazione attiva e attività di controllo non 
si contrappongono a priori, ma si integra-
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no: sono, per così dire, dalla stessa parte. Tut-
ta l'organizzazione amministrativa e tutta la 
disciplina dei procedimenti amministrativi so-
no e devono essere orientate ad assicurare an-
zitutto il rispetto del principio di legalità. Non 
vi sono interessi o punti di vista istituzional-
mente contrapposti facenti capo all'ammini-
strazione attiva e all'organo di controllo. 
Se è vero infatti che l'amministrazione per-
segue interessi "di parte", cioè obiettivi e 
risultati concreti frutto di scelte discrezio-
nali, è altrettanto vero che essa è chiamata 
a realizzare questi interessi nell'ambito e nel 
rispetto della legge; e se è vero che l'attività 
di controllo ha come parametro fondamen-
tale la legalità, è altrettanto vero che, inter-
venendo sull'attività dell'amministrazione, 
anch'essa deve perseguire non una legalità fi-
ne a se stessa, o un mero accertamento di ciò 
che è diritto nel conflitto fra interessi con-
trapposti (com'è il caso della giurisdizione), 
ma una legalità finalizzata all'agire ammini-
strativo, e quindi in definitiva al servizio de-
gli interessi concreti legittimamente e dove-
rosamente perseguiti dall'amministrazione. 
La legalità che l'attività di controllo concorre 
a garantire è sì legalità oggettiva, nel senso 
che viene perseguita indipendentemente da 
ogni interesse parziale in gioco nell'attività 
amministrativa, ma pur sempre finalizzata 
a conformare alla legge quest'ultima, ren-
dendo concretamente possibile il soddisfa-
cimento degli interessi pubblici che l'ammi-
nistrazione è chiamata a curare. 
Da ciò deriva che l'indipendenza dell'organo 
di controllo non è finalizzata - come nel caso 
dell'indipendenza del giudice - alla concre-
ta imparzialità intesa come equidistanza dai 
contrapposti interessi in gioco, né a consen-
tire di soddisfare interessi diversi da quelli 
affidati all'amministrazione, ma solo ad as-
sicurare che si realizzi un vero controllo, sen-
za commistioni fra controllore e controllato. 
Dirò fra breve quali conseguenze si debbo-
no trarre, a mio avviso, da tali caratteri del 
controllo. 

Il controllo-tutela nei confronti delle am-
ministrazioni autonome 

Accenno ora al terzo filone presente nella 

disciplina tradizionale dei controlli: quello 
che chiamerei del controllo-tutela. 
Esso caratterizza le forme di controllo atti-
vate nei confronti delle amministrazioni do-
tate di autonomia, e che si esplicano in 
forme analoghe a quelle del controllo pre-
ventivo di legittimità, con effetti impeditivi 
dell'efficacia dell'atto. 
Ciò che caratterizza però tale forma di con-
trollo è di esplicarsi a cura di organi appar-
tenenti all'apparato organizzativo di un ente 
diverso da quello a cui appartiene l'ammi-
nistrazione controllata, con contenuti e fi-
nalità che non appaiono semplicemente ispi-
rati alla garanzia oggettiva della legalità nel 
perseguimento degli interessi affidati alla cu-
ra dell'amministrazione controllata, ma 
piuttosto, essenzialmente, all'intento di as-
sicurarsi che l'ente controllato, nell'eserci-
zio delle potestà di autonomia a esso rico-
nosciute, non valichi i limiti dell'autonomia 
medesima, e quindi le norme che definisco-
no e presidiano tali limiti. 
Si spiegano così alcuni dei tratti della rela-
tiva disciplina. Ho già accennato alla devo-
luzione dei compiti di controllo a organi di 
un ente diverso e appartenente a un livello 
di governo superiore. Spesso, specie in pas-
sato, tali organi erano organi di amministra-
zione attiva, che venivano investiti altresì di 
poteri di controllo nei confronti di altre am-
ministrazioni, e inoltre spesso il controllo si 
estendeva a parametri diversi dalla legalità, 
investendo in forme varie il merito ammi-
nistrativo, talora giungendo fino alle forme 
di controllo-approvazione, che sconfinano 
in ipotesi di vera e propria co-amministra-
zione. 
Era questo il caso dei controlli degli organi 
prefettizi sugli enti locali, Tino all'attuazio-
ne dell'ordinamento regionale: alcuni tratti 
dei quali sono passati nella disciplina dei 
controlli a opera degli organi regionali, e più 
chiaramente ritornano, ad esempio, nella re-
cente disciplina dei controlli sulle USL ad 
opera della Giunta regionale. 
In tutte queste ipotesi, anche quando il con-
trollo è di sola legittimità ed è affidato a or-
gani diversi da quelli di amministrazione 
attiva, il presupposto del controllo è una cer-
ta contrapposizione istituzionale di interes-
si fra l'amministrazione autonoma, che per-

Amministrazione controlla-
ta e organo di controllo non 
si contrappongono. 

L ' in teresse a che non sia-
no valicati i limiti dell'auto-
nomia dell'amministrazione 
controllata. 

I parametri del controllo sul-
le amministrazioni autono-
me. 
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L a vicenda del controllo 
sulle amministrazioni regio-
nali. 

I nuovi bisogni di controllo. 

Maggiori bisogni di control-
lo sulla spesa. 

Minor i esigenze di controlli 
preventivi di legittimità. 

Minor i esigenze di control-
l i-tutela sulle amministra-
zioni autonome. 
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segue i propri obiettivi nell'ambito e nell'e-
sercizio dei poteri di autonomia a essa spet-
tanti, e l'amministrazione di controllo, so-
prattutto intesa a impedire esorbitanze, in 
senso ampio, dell'ente controllato dalla pro-
pria sfera di autonomia. 
Si spiega allora anche l'ammissione del sin-
dacato giurisdizionale sugli atti negativi di 
controllo, attivato dall'ente autonomo a tu-
tela della propria sfera di autonomia: lad-
dove, com'è noto, nello schema classico del 
controllo esterno sugli atti dell'amministra-
zione statale non si ammette un contenzio-
so giurisdizionale fra amministrazione con-
trollante e organo di controllo, nel presup-
posto che entrambi operino in vista dei me-
desimi interessi. 
Si spiega ancora che la generalità e la pene-
trazione dei controlli, nonché il loro anco-
ramento a parametri anche di merito, siano 
percepiti come ostacoli al pieno esplicarsi 
dell'autonomia, onde questo tipo di controlli 
è stato nel tempo alleggerito e ridotto ma-
no a mano che nella legislazione si afferma-
vano le ragioni dell'autonomia. Il bisogno 
di controllo, si potrebbe dire, è in questo ca-
so inversamente proporzionale alla larghezza 
dell'autonomia riconosciuta. 
Singolare, a questo proposito, è la vicenda 
del controllo sulle amministrazioni regionali. 
Il doppio regime dei controlli nella maggio-
ranza delle regioni speciali (affidati alla Cor-
te dei Conti) e nelle regioni ordinarie (affi-
dati a commissioni indipendenti l'una dal-
l'altra, e solo di recente labilmente coordi-
nate fra loro) appare non solo il frutto se-
mi-casuale di una diversità di disciplina dif-
ficilmente giustificabile sul piano logico, ma 
altresì la manifestazione di due concezioni 
di fondo diverse. Da un lato quella, preval-
sa nei primi anni successivi all'entrata in vi-
gore della Costituzione, per cui le regioni si 
configuravano come amministrazioni sosti-
tuite a quelle statali, operanti con lo stesso 
grado di libertà e anche con gli stessi limiti 
e quindi con gli stessi controlli (donde l'ap-
plicazione della stessa disciplina relativa ai 
controlli sugli atti del Governo, ivi compreso 
in Sicilia l'accoglimento, in origine, dell'i-
stituto della registrazione con riserva); dal-
l'altro lato la concezione, maturata viceversa 
nella vicenda successiva, che vedeva nell'am-

ministrazione regionale una delle tante espe-
rienze di autonomia da assoggettare an-
ch'essa a tutela in forme e modi non diversi 
da quelli che caratterizzavano tradizional-
mente gli enti locali, s'intende nei termini 
"alleggeriti" della disciplina costituzional-
mente prevista (donde un regime di controlli 
sostanzialmente parallelo a quello previsto 
per gli enti minori dall'art. 130 Cost., con 
la parallela previsione dei controlli di meri-
to nella sola forma della richiesta di rie-
same). 

Diversità delle esigenze che si pongono in re-
lazione ai diversi aspetti dell'attività di con-
trollo 

Dunque, controllo sulla spesa, in nome delle 
esigenze di rispetto dei limiti del bilancio e 
delle esigenze di buona amministrazione; 
controllo generale di legittimità sugli atti del-
l'amministrazione, a rafforzamento delle ga-
ranzie interne di legalità dell'azione ammi-
nistrativa; controllo-tutela sulle amministra-
zioni autonome. 
Rispetto a questi tre filoni tradizionali del 
controllo, i termini dell'interrogativo circa 
i nuovi bisogni di controllo si pongono in 
modo assai diverso. 
Semplificando al massimo, potremmo dire 
che: 

a) si conferma e anzi si espande e si rafforza 
il bisogno di controllo sulla spesa, non tan-
to ai fini del rispetto dei limiti del bilancio 
quanto prevalentemente ai fini della salva-
guardia degli equilibri complessivi e perma-
nenti della finanza pubblica e del principio 
di buon andamento dell'amministrazione; 
b) si attenua, invece, l'esigenza di genera-
lità del controllo preventivo di legittimità su-
gli atti dell'amministrazione, soprattutto per 
effetto dell'espandersi dell'area della giuri-
sdizione e degli strumenti giurisdizionali di 
garanzia del principio di legalità; 
c) si attenua o scompare, in una moderna 
concezione delle autonomie, l'esigenza del 
controllo-tutela, mentre si fa luce vicever-
sa l'esigenza di estendere all'ambito dell'am-
ministrazione autonoma i medesimi istituti 
del controllo indipendente a fini di tutela de-
gli equilibri finanziari e della legalità. 
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Nuove esigenze nel controllo sulla spesa: leg-
gi di spesa; spesa decentrata; ripensamento 
del giudizio di conto; inerzia amministrativa 

Vediamo di motivare brevemente questa in-
dicazione di linee di tendenza. 
Per quanto riguarda il controllo sulla spe-
sa, i fenomeni che si impongono all'atten-
zione sono: l'espandersi quantitativo della 
spesa, con crescenti problemi di salvaguar-
dia dell'equilibrio complessivo della finan-
za pubblica; il venir meno o l'attenuarsi della 
funzione tradizionale del bilancio come stru-
mento fondamentale di salvaguardia di tali 
equilibri, con il crescente ruolo della legisla-
zione di spesa come diretta "responsabile" 
degli squilibri; l'estensione dei casi di spesa 
attuata attraverso trasferimenti dal bilancio 
dello Stato ai bilanci di altri enti, o di spesa 
finanziata mediante il ricorso a poteri im-
positivi diretti di altri enti, con conseguen-
te diminuita significatività della sola gestione 
finanziaria statale ai fini dell'andamento e 
dell'equilibrio complessivo della finanza del 
cosiddetto settore pubblico allargato; il pe-
so crescente che nel determinare l'inefficien-
za dell'amministrazione assumono i feno-
meni di inerzia o ritardo nello spendere, ri-
spetto alle deviazioni dell'attività positiva di 
spesa. 
È del tutto evidente l'insufficienza o l'ini-
doneità, rispetto alle esigenze sottolineate da 
siffatti fenomeni, delle forme tradizionali di 
controllo preventivo sui singoli atti di spe-
sa delle amministrazioni statali, affidato alla 
Corte dei Conti. 
Tale controllo infatti, non può di per sé por-
re rimedio agli inconvenienti che sono ad-
debitabili alla legge piuttosto che all'attività 
di esecuzione della spesa; non colpisce signi-
ficativamente la spesa effettuata attraverso 
il trasferimento di risorse ad altri enti; non 
è idoneo a ovviare all'inerzia dell'ammini-
strazione. Le risposte che sono state finora 
cercate su questo terreno, volta a volta in 
via legislativa o di prassi del controllo, so-
no state diverse e di diversa efficacia. 
Cosi si è assunto il controllo sull'ammini-
strazione come occasione di denuncia, sul 
terreno della costituzionalità, delle leggi di 
spesa non rispettose del principio della co-
pertura, esaltando fin alle estreme conse-

guenze l'assimilazione dell'attività di con-
trollo a quella propriamente giurisdizionale. 
Una risposta a mio avviso sbagliata a un 
problema reale. Sbagliata perché persegui-
re il controllo sulla legislazione di spesa at-
traverso la giurisdizionalizzazione del con-
trollo sugli atti di spesa significa non solo 
e non tanto rompere la tradizionale (e pro-
babilmente superata) figura della Corte dei 
Conti come longa manus del Parlamento, 
ma soprattutto collocare l'organo di control-
lo su un piano diverso da quello dell'ammi-
nistrazione controllata, rompendo l'unicità 
dell'interesse perseguito. 
Infatti l'amministrazione - si sostiene dai 
più - è pur sempre soggetta alle leggi, e non 
potrebbe di propria iniziativa disapplicarle 
nemmeno sul presupposto della loro inco-
stituzionalità. 
Al contrario l'organo di controllo rivendi-
cherebbe in tal modo la stessa posizione di 
non soggezione alla legge incostituzionale 
che è propria dei giudici. Ma allora l'orga-
no di controllo non sta più a fianco, per così 
dire, dell'amministrazione, per dirle ciò che 
essa può o non può fare, bensì sottopone 
a sindacato, attraverso gli atti amministra-
tivi, le leggi che essa applica, instaurando 
un rapporto diretto con l'organo di giusti-
zia costituzionale, precluso invece all'ammi-
nistrazione. li procedimento di controllo 
perde così la sua specificità e la sua stessa 
natura, per divenire qualcosa d'altro. Non 
è un caso, forse, che per tanto tempo la stes-
sa Corte dei Conti abbia esitato a utilizzare 
questo spazio pur apertole dalla Corte Co-
stituzionale fin dal 1976; e che da ultimo il 
giudice delle leggi, pur ribadendo la legitti-
mazione dell'organo di controllo a promuo-
vere incidenti di costituzionalità, lo abbia 
fatto affermando - singolarmente e anche 
contraddittoriamente - che si tratterebbe 
di una legittimazione specificamente rivol-
ta al sindacato sulle leggi di spesa alla luce 
del principio costituzionale dell'art. 81 (sent. 
n. 374/91 : laddove il potere-dovere dei giu-
dici di sollevare questioni di costituzionali-
tà non può essere limitato a specifici para-
metri, ma si estende quando si estendono 
tutti i possibili vizi di incostituzionalità della 
legge). 

È palese come in tal modo si vada ben al di 

Problemi emergenti 
controllo sulla spesa. 

del 

Insufficienza del controllo 
preventivo sugli atti di 
spesa. 

L a pretesa funzione di de-
nuncia della Corte dei Conti 
delle leggi di spesa incosti-
tuzionali. 
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S i va al di là dell'esercizio 
del controllo e occorre un 
esplicito allargamento delle 
funzioni della Corte. 

Il tentativo della Corte di 
espandere l'oggetto del giu-
dizio di conto. 

Sintesi delle esigenze di ri-
forma dei controlli. 
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là della figura propria del controllo. Meglio 
allora sarebbe riconoscere all'organo di con-
trollo sulla spesa - la Corte dei Conti -
un autonomo compito di tutela delle esigen-
ze costituzionali in tema di finanza e spesa 
pubblica, configurandolo come un potere in-
vestito di attribuzioni costituzionali volte a 
proteggere quelle esigenze, e in quanto tale 
abilitato anche ad attivarsi direttamente, me-
diante lo strumento generale del conflitto di 
attribuzioni davanti alla Corte Costituzio-
nale, nei confronti di qualsiasi organo — sia 
esso pure il Parlamento — che esercitando 
le proprie funzioni ponga a repentaglio i 
principi e i criteri costituzionalmente sanci-
ti in tema di finanza e di spesa pubblica; e 
quindi nei confronti di qualsiasi atto — sia 
esso pure la legge — cui possa imputarsi di 
attentare a tali principi e criteri. 
Per quanto riguarda il fenomeno del decen-
tramento della spesa, a parte la ricorrente 
rivendicazione dell'estensione del controllo 
della Corte dei Conti alle amministrazioni 
regionali (ma non a quelle locali, attraver-
so le quali pure passa una quota rilevante 
e crescente della spesa), il tentativo di rea-
lizzare un controllo-governo della spesa è 
passato largamente attraverso la regolazio-
ne centrale dei flussi di finanziamento e di 
erogazione della spesa, attraverso cioè i po-
teri del Tesoro, anche attraverso l'uso pro-
prio e improprio degli strumenti della teso-
reria unica. 
Sul versante della vera e propria attività di 
controllo, si è assistito da un lato al tentati-
vo della Corte dei Conti, nella sua sede di 
giurisdizione contabile, e precisamente di 
giudizio di conto, di espandere enormemen-
te, e a mio avviso in modo anche improprio, 
l'oggetto del giudizio previsto nei confron-
ti degli agenti contabili degli enti autonomi 
o di talune categorie di essi, nello sforzo di 
compensare la mancanza del controllo pre-
ventivo sugli atti di spesa con una revisione 
globale e generalizzata, e nello stesso tem-
po analitica, di tutta l'attività di spesa. 
Il tutto con effetti che direi di elefantiasi giu-
risdizionale, di alterazione dei connotati pro-
pri del giudizio di conto (centrato sulla ve-
rifica contabile dei rapporti di dare-avere 
tra ente amministrativo e tesoriere dello stes-
so), e di espansione di forme di revisione che 

si rifanno piuttosto agli istituti del controllo-
tutela sugli enti locali, di vecchia memoria: 
peraltro senza che ciò fosse compensato da 
un'effettiva capacità di revisione e di inter-
vento sul complessivo fenomeno della spe-
sa degli enti di autonomia. 
Recentemente la Corte pare avere ridimen-
sionato tali indirizzi della propria giurispru-
denza, sulla scorta delle innovazioni recate 
all'ordinamento degli enti locali dalla legge 
n. 142 del 1990. 
Per altro verso è da segnalare su questo ter-
reno la strada ben diversa perseguita con la 
creazione della sezione enti locali e con l'av-
vio di forme di revisione globali a campio-
ne sull'intera attività finanziaria di enti locali 
e sul rispetto da parte di essi delle esigenze 
dell'equilibrio finanziario complessivo. 
Una strada, questa, probabilmente fruttuosa 
e ricca di prospettive, evidentemente diffor-
me e perfino contraddittoria rispetto alla 
esasperata giurisdizionalizzazione del con-
trollo sulla spesa che derivava dalla ipertro-
fia del giudizio di conto. 
Per quanto poi attiene agli inconvenienti del-
l'inerzia amministrativa, l'intervento della 
Corte dei Conti si limita per lo più alla se-
gnalazione e alla quantificazione del feno-
meno nelle relazioni sul rendiconto dello 
Stato o sui conti degli enti minori. 
Se dovessimo allora indicare, in questo cam-
po, le principali nuove domande di control-
lo, direi che esse attengono a una migliore 
sistematizzazione dei compiti di consulen-
za e di expertise al Parlamento nell'ambito 
dei procedimenti di formazione della legi-
slazione di bilancio e di spesa nonché dei 
procedimenti ispettivo-politici; a una gene-
ralizzazione dell'intervento a posteriori della 
Corte su tutti i momenti significativi dell'at-
tività finanziaria pubblica, a ogni livello di 
governo, con la possibilità di valutarne gli 
intrecci, le interdipendenze e gli esiti com-
plessivi in tema di equilibri finanziari e di 
risultati dell'azione amministrativa di spe-
sa; conseguentemente, ad una istituzionaliz-
zazione dei raccordi con il Governo e il 
Parlamento che consentano di far retroagi-
re le valutazioni compiute dalla Corte in sede 
di riscontro nell'ambito dei processi decisio-
nali di spesa successivi (rifinanziamenti, nuo-
vi riparti, nuove decisioni di spesa, ecc.); in-
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fine, all'istituzionalizzazione di un raccor-
do diretto Corte dei Conti-Corte Costitu-
zionale (eventualmente nella forma del ri-
corso per conflitto) come strumento di sin-
dacato sulla legislazione finanziaria e di 
spesa in rapporto ai principi costituzionali 
in materia, eventualmente rafforzati e spe-
cificati attraverso la prospettata riscrittura 
dell'art. 81, che recepisca gli insegnamenti 
dell'esperienza svolta negli ultimi anni in se-
de di applicazione della legislazione generale 
sul bilancio. 

La riduzione (non la scomparsa) delle esi-
genze che stanno a base del controllo pre-
ventivo di legittimità: controlli più selettivi, 
controlli più collaborativi 

Nel comparto del controllo generale di le-
gittimità, sono ormai diffusi i rilievi circa 
l'eccessiva espansione dello stesso, la dupli-
cazione dei controlli esterni e interni, non-
ché la lungaggine dei tempi procedimentali. 
Tuttavia sarebbe probabilmente eccessivo ed 
errato concluderne che il controllo di legitti-
mità nella tradizionale forma preventiva va-
da tout court superato. Infatti in presenza di 
un'amministrazione attiva che troppo spesso 
si rivela sfornita vuoi delle capacità tecni-
che e professionali, vuoi dell'autonomia di 
giudizio, necessarie per garantire a buon li-
vello la legalità dell'azione amministrativa, 
nonché in presenza di un sistema normati-
vo sempre più complesso e intricato, rinun-
ciare ai risultati di salvaguardia e di razio-
nalizzazione derivanti da un'attività di con-
trollo sistematica, competente e indipenden-
te, come quella svolta dalla Corte dei Conti, 
sarebbe, più che sbagliato, illogico. 
Da questo punto di vista, non è improbabi-
le che si debba constatare come i livelli tal-
volta mediocri di rispetto della legalità ri-
scontrabili nelle attività delle amministrazio-
ni di autonomia siano riconducibili anche 
all'assenza del controllo competente e indi-
pendente della Corte dei Conti, rispetto al 
quale l'analogo controllo demandato a or-
gani di meno certa competenza e indipen-
denza, e comunque non ricondotti a un si-
stema unitario, non è certo in grado di dare 
risultati corrispondenti. 

Tuttavia vi è da chiedersi se la stessa esigenza 
di garanzia della legalità nell'amministrazio-
ne non richieda oggi di essere soddisfatta con 
strumenti in parte diversi. 
Si è già rilevato come il controllo non sia 
l'unica garanzia di legalità dell'attività am-
ministrativa, dovendosi annoverare a tal 
proposito da un lato la stessa organizzazio-
ne dell'amministrazione attiva, dall'altro la-
to l'estensione della giurisdizione. 
In particolare, l'esistenza di una clausola ge-
nerale costituzionale di tutela giudiziaria dei 
diritti e degli interessi nei confronti delle 
pubbliche amministrazioni (artt. 24 e 113 
Cost.), l'espandersi di regole giuridiche sul 
procedimento amministrativo (con la legge 
n. 241/90), l'arricchirsi dei tradizionali stru-
menti della giustizia amministrativa, sia con 
l'ampliamento delle forme di legittimazio-
ne di soggetti portatori di interessi colletti-
vi, sia con il perfezionarsi delle forme di 
tutela, rendono meno importante, oggi, l'e-
sistenza di forme generalizzate e sistemati-
che di controllo esterno su tutti gli atti del-
l'amministrazione: suggerendo piuttosto la 
strada di una intelligente selezione degli 
atti da controllare, avendo riguardo sia al-
la loro rilevanza nel procedimento, e ri-
spetto ai risultati dell'azione amministrati-
va, sia alla presenza o meno di interessi ester-
ni suscettibili di assumere un ruolo di con-
traddittorio e se del caso di attivazione de-
gli strumenti giurisdizionali di tutela della 
legalità. 
Contemporaneamente occorrerebbe, nell'a-
rea in cui i controlli preventivi permango-
no, potenziarne, piuttosto che il carattere 
para-giurisdizionale, quello di collaborazio-
ne con l'amministrazione attiva, sia pure 
mantenendo rigorosamente l'indipendenza 
dell'organo e l'ancoraggio dell'attività a pa-
rametri di legalità e rispettando il principio 
della finale responsabilità dell'amministra-
zione attiva nell'uso del potere discrezionale. 
In altri termini, al controllore si dovrebbe 
chiedere sempre meno di limitarsi a "con-
dannare" o "assolvere" singoli atti, e sem-
pre più di indicare le modalità corrette, in 
generale o nei singoli casi, attraverso le quali 
gli interessi affidati alla cura dell'ammini-
strazione possano essere soddisfatti nel ri-
spetto rigoroso della legalità: collaborando 

Il controllo preventivo di le-
gittimità non è superato. 

Tuttavia, considerate alcu-
ne riforme intervenute, ... 

... occorre pensare a una in-
telligente selezione degli at-
ti da controllare... 

... e inoltre occorre che i 
controlli siano più "collabo-
rativi". 
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Attraverso il controllo l'am-
ministrazione deve impara-
re a migliorarsi. 

L e amministrazioni regio-
nali devono essere assog-
gettate agli stessi controlli 
propri delle amministrazio-
ni statali. 

L a Corte dei Conti dovreb-
be diventare la struttura por-
tante dei controlli rinnovati. 
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insomma non solo a impedire abusi e ille-
galità, ma altresì a migliorare il "prodotto" 
dell'amministrazione, in termini di comple-
tezza di istruttoria, di chiarezza e coerenza 
del contenuto e della motivazione degli at-
ti, di rispetto dei tempi e delle regole del pro-
cedimento, e dunque di efficienza comples-
siva dell'azione amministrativa. - ' 
Gli effetti positivi del controllo dovrebbe-
ro poter rifluire poi altresì in una miglio-
re organizzazione e in un incremento del 
livello di professionalità degli operatori 
dell'amministrazione attiva: attraverso il 
controllo l'amministrazione deve impara-
re a migliorarsi e a migliorare i propri pro-
dotti. 
Altrimenti, se il controllo avrà solo l'effet-
to di impedire, quando vi riesce, che si com-
piano illegalità, senza questo ulteriore im-
patto positivo sull'amministrazione, avremo 
forse meno atti illegittimi, ma continuere-
mo ad avere un'amministrazione che non 
rende in modo soddisfacente il servizio che 
deve rendere. 

Assorbimento del controllo-tutela nelle al-
tre forme di controllo indipendente 

Quanto al controllo in funzione di tutela, 
esso non ha ragione di persistere, in quanto 
tale, in un sistema di autonomie mature e 
garantite. Non ha ragione di essere, cioè, 
l'imputazione in capo allo Stato o comun-
que a un ente di governo di livello superio-
re a quello controllato, di un interesse, 
relativo all'attività amministrativa di que-
st'ultimo, ma diverso e in qualche modo 
contrapposto a quello affidato all'ente con-
trollato medesimo. 
L'interesse generale alla legalità e alla buo-
na amministrazione deve trovare garanzia, 
rispetto all'attività amministrativa degli enti 
autonomi, in modi e forme non diversi da 
quelli in cui è garantito nei confronti delle 
amministrazioni statali. E dunque il control-
lo-tutela dovrebbe essere interamente assor-
bito nel controllo generale sull'amministra-
zione, i cui istituti e le cui forme dovrebbero 
tendenzialmente estendersi a tutte le ammi-
nistrazioni. 
Ciò significa che le amministrazioni regio-

nali dovrebbero essere assoggettate agli stessi 
controlli propri delle amministrazioni sta-
tali, opportunamente riformati (né più né 
meno); e a opera dello stesso organismo di 
controllo, la Corte dei Conti adeguatamen-
te ristrutturata. 
Ma anche nei confronti degli enti minori do-
vrebbero essere realizzate forme di control-
lo dello stesso tipo; non si vede perché non 
si dovrebbe poter raccordare anche struttu-
ralmente l'attività di controllo nei confron-
ti degli enti locali — una volta ricondotta, 
come ha fatto la legge n. 142 del 1990, a un 
carattere più selettivo e non generalizzato -
alla Corte dei Conti, così realizzando anche 
una effettiva omogeneità di criteri del con-
trollo a ogni livello amministrativo, e con-
sentendo di tenere sotto osservazione in una 
unica sede tutto l'insieme della spesa pub-
blica e dell'attività finanziaria pubblica, cen-
trale e decentrata. 
La prospettiva nella quale muoversi dovreb-
be insomma essere quella della configura-
zione di un vero e unico potere di controllo, 
in particolare finanziario, ben distinto e se-
parato dal potere giurisdizionale ma dota-
to, nel proprio ambito, di competenze ge-
nerali. 
A tale potere, di cui una riformata Corte dei 
Conti dovrebbe essere la struttura portan-
te, farebbero capo tutte le funzioni e le at-
tività riconducibili alla logica del controllo 
inteso nel senso rinnovato che si è detto: a 
tutela degli equilibri della finanza pubblica, 
da garantire nei confronti degli attentati da 
qualunque parte provenienti, ivi compresi 
quelli provenienti dalla legislazione di spe-
sa, attraverso il raccordo con la Corte Co-
stituzionale; a tutela della legalità, dell'im-
parzialità e del buon andamento dell'ammi-
nistrazione a tutti i livelli, attraverso forme 
di controllo selettivo e collaborativo, che 
aiutino le amministrazioni a dotarsi di stan-
dard di efficienza e di efficacia più soddi-
sfacenti, intervenendo non solo sulle forme 
e sui contenuti degli atti amministrativi, ma 
anche sull'organizzazione, sui procedimen-
ti, sui tempi, in funzione non solo di freno 
all'illegalità ma anche di collaborazione e di 
impulso al raggiungimento dei risultati, che 
rappresentano il "prodot to" atteso dall'at-
tività amministrativa. 
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Conclusioni: alcune prospettive di riforma 
dei controlli 

Un disegno di questo genere richiede la con-
servazione e la valorizzazione di alcuni dei 
tratti del sistema tradizionale dei controlli: 
tali la presenza in alcune aree di maggior ri-
lievo (si pensi ai grandi contratti della Pub-
blica Amministrazione) degli elementi carat-
terizzanti del controllo preventivo, in fun-
zione non solo di check, ma anche di colla-
borazione; nonché il tradizionale compito 
della Corte dei Conti, conformemente alla 
sua origine, di scrutinare a fondo e sistema-
ticamente i processi di decisione e di attua-
zione della spesa pubblica a tutti i livelli. 
Richiede insieme, però, profonde e corag-
giose innovazioni, che lascino anche cadere 
ciò che del vecchio sistema non è coerente 
con questo disegno, o crea solo appesanti-
menti e di fatto impedimenti a un efficiente 
sistema di controlli; e che innestino sul tron-
co della tradizione nuove strutture, nuovi 
procedimenti e nuove attitudini professio-
nali. 
Così, per accennare solo ad alcuni punti, ap-
pare necessario non solo liberare la Corte 
dal peso della giurisdizione pensionistica, 
eterogenea rispetto ai suoi compiti fonda-
mentali, ma anche abolire o ridurre sostan-
zialmente l'obsoleto strumento del giudizio 
di conto. E ancora, occorre ripensare a fon-
do il giudizio di responsabilità, soprattutto 
quanto ai parametri dell'illecito e ai conte-
nuti sanzionatoti della pronuncia di condan-
na, andando oltre le parziali e ancora fram-
mentarie innovazioni recate dalla nuova leg-
ge sull'ordinamento locale. 
Per altro verso, si dovrà superare definiti-
vamente l'attuale disciplina degli organi di 
controllo sulle regioni ordinarie e sugli enti 
locali, riconducendo a unità sistematica e a 
un unico potere strutturato l'intera attività 
di controllo; ridurre e concentrare l'area del 
controllo preventivo; consolidare, sviluppare 
e creare nuove forme di controllo finanzia-
rio, che del fenomeno sempre più comples-

so della spesa pubblica e più in generale del-
l'attività finanziaria pubblica sappiano rea-
lizzare una lettura non solo dal punto di vi-
sta strettamente giuridico, e uno scrutinio 
esteso a tutti i suoi aspetti cruciali, con ri-
guardo anche alle omissioni e alle inerzie, 
con lo sguardo fisso alle esigenze di tutela 
dei principi costituzionali di equilibrio finan-
ziario, di imparzialità e di buon andamen-
to dell'amministrazione. 
Questioni e innovazioni, il cui esame anali-
tico andrebbe tuttavia ben al di là dei limiti 
della presente riflessione. 

NOTE 

* Il 12 gennaio 1994 è stato convertito in legge il 
D.L. 15/11/1993 n. 453 "Disposizioni in materia 
di giurisdizione e controllo della Corte dei Conti" 
ed è stata approvata dalla Commissione Affari co-
stituzionali riunita in sede legislativa la legge pure 
intitolata "Disposizioni in materia di giurisdizione 
e controllo della Corte dei Conti". Si possono ri-
scontrare in questi testi alcuni indirizzi di riforma 
prospettati nel contributo di Valerio Onida. Il con-
trollo di legittimità degli atti è stato limitato ad al-
cune serie di atti di maggior rilievo e inoltre è stato 
modificato lo stesso meccanismo di funzionamen-
to del controllo con un sistema analogo al silenzio -
assenso. Per i giudizi di conto è stato introdotto 
un termine breve di estinzione. Nei confronti delle 
amministrazioni regionali si introduce un control-
lo di gestione concernente «il perseguimento degli 
obiettivi stabiliti dalle leggi di principio e di pro-
gramma». Si prevede inoltre un maggior dialogo 
fra Corte dei Conti e amministrazioni attive con la 
previsione che nelle Relazioni della Corte siano con-
tenute «anche valutazioni sul funzionamento dei 
controlli interni» con la facoltà della Corte di chie-
dere atti e notizie e disporre ispezioni e accertamenti 
o anche il riesame di atti ritenuti non conformi a 
legge. Tuttavia anche con i recenti provvedimenti 
le risposte alle molteplici esigenze di riforma solle-
vate nel saggio di Valerio Onida appaiono estrema-
mente limitate e parziali, cosi che l'ampio ripen-
samento dei controlli prospettato rimane ancor oggi 
sostanzialmente da attuare. 
Il presente lavoro è stato oggetto di relazione al 
Convegno tenutosi a Milano i giorni 11 e 12 dicem-
bre 1992, dal titolo «Sistema dei Controlli c rifor-
ma della Costituzione» [noia redazionale]. 

Alleggerire la Corte da al-
cuni pesi: la giurisdizione 
pensionistica, il giudizio di 
conto, il giudizio di respon-
sabilità. 

Riformulare i compiti della 
Corte dei Conti. 
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IMPRESA E TERRITORIO: 
SEMPLIFICARE LE REGOLE 
DEL GIOCO 

di Alber to Bramant i 

I sistemi economici territo-
riali hanno raggiunto il tet-
to dello sviluppo spontaneo: 
occorre dare vita a un siste-
ma relazionale per costrui-
re l'«identità» del sistema 
produttivo. 
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Il rapporto impresa-ambiente sta diven-
tando sempre più centrale per una mol-

teplicità di soggetti: ricercatori e studiosi che 
si occupano di sviluppo industriale e terri-
toriale; politici e amministratori alle prese 
con non facili problemi di rivitalizzazione 
delle proprie economie locali; singoli ope-
ratori che, a volte in modo traumatico, toc-
cano con mano come il solo "buon gover-
no" dell'azienda non sia più sufficiente ad 
assicurare competitività dinamica e adeguati 
risultati sul piano della redditività dei pro-
pri investimenti. La competizione non si gio-
ca più, infatti, tra singoli soggetti ma, in-
nanzitutto, tra sistemi produttivi^ stretta ba-
se territoriale. 
In tale mutamento di prospettiva sta la con-
sapevolezza che un'"economia globale" è 
quella in cui, allargandosi l'insieme delle re-
lazioni tra attori, si conferisce anche all'e-
conomia locale una dimensione mondiale e 
crescono, al tempo stesso, le differenze e i 
processi di differenziazione. Non c'è dun-
que contraddizione tra un'economia delle 
imprese e delle regioni sempre più aperta e 
internazionale e il fatto che queste imprese, 
queste regioni restino locali, con un'identi-
tà in un qualche modo territorialmente dif-
ferenziata. 
Cresce, al tempo stesso, la convinzione che 
si sia conclusa un'epoca: i sistemi economi-
ci territoriali hanno raggiunto, sul finire de-
gli anni '80, il tetto dello sviluppo sponta-
neo. Da qui in poi non è pensabile riprodurre 
meccanicamente il precedente modello di svi-
luppo, che pure ha egregiamente funziona-
to in molte aree italiane, né immaginare che 
i risultati di un singolo sistema locale siano 
il puro esito di un concatenarsi di "decisio-
ni giuste" da parte dei singoli operatori. 
Il riconoscimento di tale evidenza ha nume-

rose conseguenze, molte delle quali non an-
cora totalmente comprese: diviene pertanto 
decisivo interrogarsi sui nessi tra impresa e ter-
ritorio, e sui problemi di gestione dello stesso. 
Appare inoltre che, a livello locale, l'elemen-
to essenziale per costruire 1"'identità" del 
sistema produttivo consiste nella capacità e 
volontà di dar vita a un tessuto relazionale 
a vari livelli: quello della struttura produt-
tiva, in cui si manifesta il sistema delle in-
terdipendenze settoriali; quello della Pub-
blica Amministrazione, in cui si manifesta-
no le disponibilità al coordinamento e l'ef-
ficacia per le politiche economiche e sociali; 
quello dei servizi, che esprime il tessuto in-
terconnettivo di supporto funzionale alle at-
tività produttive e alle esigenze del vivere 
sociale; quello infine delle relazioni fiducia-
rie interpersonali che in ogni comunità lo-
cale consente la ricerca del "bene comune". 

La "patologia" italiana del rapporto im-
presa-ambiente 

In senso molto generale l'impresa entra in 
potenziale conflitto con il territorio per pro-
blemi di "compatibilità" e di "scarsità", in-
nanzitutto della risorsa suolo destinabile a 
utilizzi alternativi, spesso conflittuali, nelle 
nostre aree densamente urbanizzate. 
Per contro, i contributi che l'ambiente lo-
cale può fornire ai processi produttivi ri-
guardano: 

a) l'abbattimento di alcuni costi: operare in 
un territorio ben infrastrutturato, ad esem-
pio, agevola la movimentazione delle ma-
terie prime che entrano nell'azienda e delle 
merci prodotte che devono raggiungere i 
mercati finali; 
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b) il miglioramento della qualità degli in-
put produttivi: un buon sistema formativo, 
la presenza di un'Università prestigiosa, con-
tribuiscono largamente ad arricchire il mer-
cato del lavoro locale; 
c) l'attrazione, infine, di nuovi input dal-
l'esterno: lavoratori qualificati attratti dal 
più ricco mercato del lavoro, terziario avan-
zato attratto dalla qualificazione delle im-
prese che già operano, ecc. 

Se queste interazioni impresa-ambiente so-
no assolutamente "fisiologiche", in Italia 
tale rapporto diviene spesso "patologico", 
in particolare su tre aspetti rilevanti: 

a) mancata definizione o incertezza delle 
"regole del gioco"; 
b) mancata corrispondenza territoriale tra 
soggetti decisori e problematiche in gioco, 
con la formazione di veri e propri "spazi am-
ministrativi vuoti" in cui si sovrappongo-
no le inefficienze dei livelli centrali e l'ina-
deguatezza degli enti locali; 
c) tempi di risposta esageratamente lunghi 
che contribuiscono a creare o "incancreni-
re" i problemi. 

Incertezza nelle "regole del g ioco" 

Il tema delle "regole del gioco" pone in pri-
mo piano i differenti livelli a cui esse ven-
gono stabilite - internazionale, nazionale 
e locale - e la forza relativa dei soggetti che 
le impongono. Ai livelli gerarchicamente su-
periori spetta, e sempre più spetterà, il com-
pito di definire regole generali e mezzi di 
comunicazione del sistema nazionale e in-
ternazionale e di garantire le condizioni af-
finché la produzione possa riprodursi e 
organizzarsi. 
Di fatto le regole vengono stabilite dai sog-
getti forti-, non è certamente un caso che sulla 
normativa tecnica abbiano dettato legge i te-
deschi, che le piazze finanziarie funziona-
no sul modello della City di Londra, e che 
i Paesi del Nord Europa stiano trasforman-
do un'accentuata sensibilità ecologica in ve-
ro e proprio protezionismo nei confronti 
delle imprese dei Paesi con normative più 
"arretrate" in campo ambientale. Altrettan-
to importante risulta però la prontezza dei 

relativi "sistemi-Paese" nel recepire tali re-
gole; non è così infrequente acquisire un 
vantaggio, ancorché temporaneo, nei con-
fronti dei competitori più lenti. 
Portando l'attenzione sugli interventi terri-
toriali in Italia occorre innanzitutto ricono-
scere che non abbiamo bisogno di nuove 
norme, semmai di appropriate semplifica-
zioni. Il sistema attuale - nella sua com-
plessa articolazione fatta di norme comuni-
tarie, norme nazionali, norme regionali, nor-
me locali - disciplina ampiamente la ma-
teria. Ciò che invece risulta assolutamente 
problematico è il coordinamento dei diffe-
renti livelli e l'armonizzazione delle compe-
tenze. Occorrerà giungere in tempi brevi -
per citare un solo punto tra i molti eviden-
ziabili - a un principio di contestualità e 
di globalità di tutti i permessi e le autoriz-
zazioni previsti dalle differenti finalità rispet-
to alle quali il territorio è disciplinato (com-
petenze ambientali, monumentali, foresta-
li, idrogeologiche, sanitarie, ecc.). Nel rispet-
to delle esigenze di tutela è infatti giusto che 
ogni soggetto interessato abbia certezza ope-
rativa per tutti gli aspetti in un unico mo-
mento temporale che, inoltre, non può essere 
indefinito o rimesso alla discrezionalità del-
l'azione amministrativa1. 

Aspett i fisiologici e patolo-
gici del rapporto fra impre-
sa e ambiente in Italia. 

Quan to alle "regole del 
gioco", è patologicamente 
problematico il coordina-
mento dei livelli internazio-
nale, nazionale e locale e 
l'armonizzazione delle com-
petenze. 

Il "giusto conf ine" 

In un mondo dai confini amministrativi sem-
pre più labili il problema di un'adeguata sca-
la territoriale a cui impostare e risolvere i 
differenti problemi che si pongono nel go-
verno dell'economia, e nell'uso del suolo, 
è divenuto estremamente serio. L'Italia, il 
Paese degli ottomila e più comuni sovrani, 
è infatti caratterizzata da una frammenta-
zione che abbatte drasticamente la scala del-
l'operabilità e della stessa conoscibilità dei 
fenomeni proprio nel momento in cui il bi-
sogno di cooperazione strategica ha ormai 
assunto dimensioni sovranazionali. Emer-
ge così il problema di identificare quale sia 
il "giusto confine" delle scelte economiche 
e territoriali, il che equivale a chiedersi quan-
to "locali" debbano o possano essere i per-
corsi di sviluppo locale. 
Il nostro sistema politico, anche quello lo- 51 
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Quanto al problema del 
"giusto confine" per le scel-
te di politica economica, oc-
corrono capacità di creare 
alleanze dal basso e dispo-
nibilità a rinunciare al pro-
prio particolare. 
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cale, è infatti basato su un consenso orga-
nizzato territorialmente che resiste fortemen-
te all'idea di costruire servizi utili all'esterno 
del territorio, cioè non funzionali solo al ter-
ritorio su cui, e a spese del quale, sono po-
sti in essere. Questo rende difficile sia ri-
creare un ambito globale di azione dei pro-
pri punti di eccellenza, sia eliminare gli inse-
diamenti antieconomici a lungo termine che 
nel breve periodo ogni campanile richiede. 
Il riconoscimento di soglie territoriali ade-
guate ai differenti problemi deve dunque si-
gnificare la promozione di una politica di 
alleanze che cresca dal basso, per associa-
zione di comuni interessi, individuando co-
muni strategie; ma significa anche un eser-
cizio di autolimitazione delle competenze in 
tutti quegli ambiti che travalicano la dimen-
sione locale dei problemi di rinuncia al pro-
prio particulare per un bene comune più 
grande. 
In una fase in cui lo sviluppo non è più quan-
titativo e unilineare si pone la necessità di 
gestire un'era della qualità, per sua natura 
complessa e variabile, dove le risorse criti-
che sono sempre meno quelle materiali e na-
turali e sempre più quelle immateriali e 
culturali. Ciò non potrà che avere implica-
zioni rilevanti nella gestione dei territori, del-
le comunità, delle organizzazioni. 
Appare ormai fortemente condivisa l'idea 
che la soluzione di una molteplicità di pro-
blemi locali — dall'educazione alla sanità, 
dai servizi pubblici al sostegno tecnico ai 
processi produttivi, dalla gestione dell'am-
biente alla difesa del territorio - richieda 
uno spazio di riferimento ampio fino ai li-
miti di mantenimento di una sostanziale 
compattezza culturale e territoriale. 
Tutto ciò implica una sfida radicale nei modi 
e nei tempi di ripensare alla politica: quan-
do il sistema di vita sociale diviene multidi-
rezionale, pluridimensionale, multicentrico 
la sfida diviene quella di esercitare un pote-
re senza "centro" soddisfacendo la legitti-
ma rivendicazione del consenso. 
Emerge pertanto una differenziazione dei li-
velli di governo oggi necessari per affron-
tare problemi cruciali dello sviluppo che 
interessano territori contigui. Le grandi te-
matiche ambientali, piuttosto che le strate-
gie infrastrutturali coerenti, non possono 

essere governate a livello locale, men che me-
no laddove il termine "locale" segnala l'en-
tità amministrativa comunale. 
Una conclusione possibile, sebbene ancora 
tutta da riempire di contenuti operativi, è 
quella di muoversi verso una "decentraliz-
zazione flessibile" che tenga in conto il bi-
sogno di maggiore partecipazione e comporti 
una redistribuzione delle competenze, delle 
responsabilità e del controllo delle risorse fi-
nanziarie. Quest'ultimo punto, che pure me-
riterebbe ben altra attenzione, non può es-
sere sottaciuto: la condizione perché un qual-
siasi cambiamento di confini amministrati-
vi risulti significativo - e non mera redi-
stribuzione burocratica di compiti formali 
- è il ribaltamento del principio fiscale. Il 
criterio secondo il quale non vi è tassazione 
senza rappresentanza è in effetti valido an-
che specularmente e tutta la storia dell'Am-
ministrazione Pubblica italiana degli ultimi 
vent'anni sta a confermare che una rappre-
sentanza senza tassazione finisce col diven-
tare irresponsabile e, conseguentemente, 
scarsamente rappresentativa se non del pro-
prio limite di ruolo, confinato nei ristretti 
e pericolosi recinti dell'intermediazione. 
Da questo punto di vista la legge 144/90 re-
lativa alle autonomie locali, accanto ad al-
cuni aspetti di forte interesse per gli spiragli 
che apre alla riaggregazione funzionale delle 
entità amministrative minime, nasce "zop-
pa" non prevedendo alcun tipo di autono-
mia fiscale impositiva che sia effettivamente 
sostitutiva di una parte di quella oggi total-
mente accentrata dallo Stato. 

Il "t ime-to-market" della Pubblica Ammi-
nistrazione 

In un quadro di confuse competenze, re-
sponsabilità e rappresentatività, i tempi de-
cisionali finiscono sempre con il dilatarsi con 
l'inevitabile lievitamento dei costi e spesso, 
ben più grave, con il verificarsi della perdi-
ta di occasioni e il deterioramento di posi-
zioni competitive, difficilmente rimontabili. 
Si può addirittura dire che il "time-to-mar-
ket" dell'Amministrazione Pubblica non esi-
ste perché per essa non esiste né un merca-
to, né un cliente con il quale misurarsi. 
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L'esasperazione della competitività e il con-
tinuo accorciamento dei cicli di vita dei pro-
dotti rendono sempre più stringenti i tempi 
di adeguamento dell'offerta a una doman-
da in progressiva ridefinizione: anche i tempi 
di soluzione dei problemi infrastrutturali di-
verranno sempre più cruciali. L'incertezza 
crescente in cui, per contro, opera l'impren-
ditore italiano non facilita il processo di ac-
cumulazione. L'indebolirsi del processo di 
accumulazione pone una seria ipoteca sulla 
"sostenibilità" dello sviluppo e costringe co-
munque i territori che ne sono toccati in po-
sizione difensiva e di perenne rincorsa 
rispetto agli attori che "fanno il mercato". 
Occorre pertanto lavorare per garantire tutti 
quegli atteggiamenti e quelle realizzazioni 
che diminuiscono l'incertezza nell'operare: 
chiarezza delle regole del gioco, volontà di 
farle rispettare, trasparenza della Pubblica 
Amministrazione, programmazione di me-
dio-lungo termine, gerarchizzazione degli 
obiettivi, nuove modalità di rappresentan-
za e composizione degli interessi, procedu-
re consensuali e concordate, costituiscono 
altrettante precondizioni perché capitali pub-
blici e privati possano essere messi a frutto 
e ridivengano volano di accumulazione. 
Così già accade su scala europea dove si va 
affermando una nuova stagione di marketing 
territoriale attuato in modo aggressivo da nu-
merose città e sistemi locali. Accanto alla do-
tazione infrastnitturale, di livello sempre più 
elevato, la competizione si basa crescentemen-
te sull'organizzazione del sistema e in esso un 
ruolo decisivo è giocato dalla duttilità, dalla 
flessibilità e dalla rapidità delle scelte nei pro-
cessi decisionali degli amministratori locali. 
La leadership a livello locale si carica così 
di nuovi compiti e di più decisive valenze: 

a) assume un ruolo centrale nella definizio-
ne della strategia economica dell'area; a tal 
fine deve essere in grado di diagnosticare le 
forze che influenzano l'economia locale, di 
concepire una visione di ciò che la comuni-
tà locale può o dovrebbe diventare, di tra-
durre tale visione in azioni pratiche, di mo-
nitorare tali azioni per assicurare che pro-
ducano i risultati desiderati, e di modifica-
re, infine, le strategie per riadattarle in modo 
dinamico agli obiettivi; 

b) deve poter offrire risposte di medio-lun-
go periodo, costruendo il consenso e gua-
dagnando i necessari supporti per sviluppare 
e implementare le strategie. La capacità di 
costruzione del consenso e di abilità di ne-
goziazione nella realizzazione di alleanze e 
di collaborazione divengono cruciali nel 
coinvolgimento degli interlocutori privati e 
delle istituzioni esterne alla Pubblica Am-
ministrazione; 
c) diviene "ambasciatrice" del proprio ter-
ritorio all'esterno di esso, con un compito 
di rappresentanza formale e di cura e dife-
sa sostanziali degli interessi; 
d) si assume un ruolo di gestione delle fun-
zioni chiave di governo, tra le quali spicca 
la fornitura - efficace ed efficiente - di 
un ampio insieme di "nuovi beni pubblici" 
che tanto influenzano quelle economie ester-
ne all'impresa ma interne all'area, fino a 
modellarne un vero e proprio spazio di so-
stegno. 

Per poter affrontare tali nuovi problemi è 
però necessario che accanto alla capacità di 
definizione delle politiche di intervento e di 
aggregazione del consenso attorno a esso, 
si realizzi lo sviluppo di una capacità rea-
lizzativa di tipo nuovo che passa attraverso 
una logica manageriale in sostituzione di 
quella amministrativa. Occorre cioè evita-
re che la realizzazione degli interventi sia su-
bordinata e vincolata a una sequenza di atti 
formali che, invece di garantire la società cir-
ca il rispetto dell'interesse pubblico, produ-
cono solamente ritardi e ostacoli. 
All'interno di tale nuova impostazione, fon-
data sul controllo politico della progettua-
lità, a monte, e dei risultati, a valle, sinergico 
e innovativo potrà essere anche il ruolo svol-
to dalla società, dai corpi intermedi e dalle 
molteplici forme di associazionismo impren-
ditoriale e professionale, sicuramente in gra-
do di fornire contributi decisivi in termini di 
progettualità e di modalità innovative cana-
lizzatrici di risorse - e non solo finanzia-
rie - sui grandi progetti di sviluppo locale. 

NOTE 

Se, ad esempio, tutta la disciplina del territorio 

Quanto ai tempi di risposta 
della Pubblica Amministra-
zione ai problemi locali, oc-
corrono scelte flessibili e 
rapide nel definire la strate-
gia economica dell'area, nel 
costruire consenso, nel pre-
sentarsi all'esterno come 
"ambasciatori" dell'area. 

Occor re un controllo poli-
tico della progettualità, con 
un grande ruolo per i corpi 
intermedi. 
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riconosce che un'area è edificabilc, che una zona 
può essere oggetto di pianificazione attuativa, non 
si comprende perché l'illegittimo comportamento 
della Pubblica Amministrazione o l'inerzia della 
stessa non sia sanzionabile come violazione di un 
diritto soggettivo, con tutte le conseguenze relative. 
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L'ORGANIZZAZIONE 
TERRITORIALE DEL SISTEMA 

TURISTICO COME CONDIZIONE 
PER LO SVILUPPO 

di Andrea Macchiavelli 

II dibattito sulla dimensione territoriale 
più idonea a garantire lo sviluppo eco-

nomico ha sicuramente implicazioni rilevanti 
per quel complesso insieme di attività pro-
duttive e istituzionali che vengono abitual-
mente definite come "settore turistico". 
Proviamo a indicarne alcune delle ragioni. 
Nel mercato turistico l'oggetto dello scam-
bio tra domanda e offerta è di norma mol-
to meno mediato che in altri settori, deter-
minando una forte interazione diretta tra i 
bisogni del turista e le risorse (naturali, am-
bientali o strutturali) che concorrono alla lo-
ro soddisfazione; più che in altri mercati, 
poi, tale interazione si esprime in un "in-
contro" tra persone. 
Tutto ciò sollecita una particolare attenzio-
ne a un livello di governo che offra le con-
dizioni sia per un'efficace gestione delle 
risorse, sia per una corretta interpretazione 
dei bisogni. 
Il "prodotto turistico" è l'esito di una com-
plementarietà di servizi, il cui livello di in-
tegrazione sul piano territoriale è fortemente 
cresciuto negli ultimi anni, sia per effetto 
della crescita della domanda di qualità, sia 
per la forte evoluzione delle motivazioni che 
determinano il fare turismo. 
Per un territorio che offre turismo si tratta 
perciò di presentarsi come sistema organi-
co, un'"area-sistema", la cui competitivi-
tà rispetto alle aree concorrenti è fortemente 
dipendente dalla sua coesione interna e per-
ciò suscettibile al livello di governo che me-
glio la garantisce. 
L'offerta turistica è caratterizzata, in tutti 
i comparti, da una forte frammentazione 
aziendale, con unità medie di piccole dimen-
sioni e con una forte prevalenza di aziende 
a gestione familiare. È una caratteristica pro-
pria del sistema italiano, che vede solo il 

6.5% delle camere d'albergo appartenenti 
a una catena alberghiera (contro 1' 11 % della 
Germania, il 22% della Francia e il 25% del-
la Gran Bretagna). In relazione alla dimen-
sione territoriale, questo interferisce, per 
esempio, nella necessità di dare una "fisio-
nomia" unitaria (in termini di qualità, di im-
magine, di supporti gestionali, ecc.) al si-
stema alberghiero nazionale e, per contro, 
nella necessità di coordinare una categoria 
fortemente decentrata. 
Il sistema turistico è caratterizzato da una 
interazione tra pubblico e privato che po-
trebbe definirsi strutturale e che si esprime 
soprattutto a livello territoriale. 
L'azione dell'operatore pubblico è finaliz-
zata sia alla definizione e valorizzazione del 
prodotto (si pensi all'azione dell'ente loca-
le sul territorio, sull'ambiente o sulle infra-
strutture di un'area turistica), sia alla pro-
mozione o addirittura alla vendita del pro-
dotto stesso (si pensi ai compiti di un'Azien-
da di Promozione Turistica). 
È noto come il settore turistico abbia sino 
a oggi goduto di ben poche attenzioni da 
parte del governo centrale e come si sia svi-
luppato in modo prevalentemente sponta-
neo, al di fuori di una strategia unitaria per 
l'intera risorsa-Paese. A questo effetto ha 
concorso pesantemente proprio la mancan-
za di una corretta definizione dei compiti a 
livello territoriale. Oggi si comincia a pren-
dere coscienza di tutto ciò e il dibattito che 
ne è scaturito sembra più convinto e desi-
deroso di giungere presto a una soluzione 
operativa efficace. 

Le imprese di Ironie alla riorganizzazione 

Il turismo italiano ha subito nel corso degli 

I urismo: cinque ragioni 
per cui è importante dom-
mandarsi: quale livello di 
governo per promuovere lo 
sviluppo? 
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Le ragioni della lenta e pro-
gressiva perdita di compe-
titività del turismo italiano. 

Per la riorganizzazione nel 
settore turistico occorrono 
capacità di collaborazione 
fra operatori e indizi chiari 
di politica turistica. 

Il turismo italiano, fatto di 
piccole imprese, fattura più 
di FIAT e ENI messe insie-
me. 
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ultimi decenni una lenta e progressiva per-
dita di competitività, le cui cause sono mol-
teplici, ma in fondo sintetizzabili in due 
punti: 

a) il forte sviluppo dei mercati concorren-
ti, sia in termini quantitativi (nuove oppor-
tunità per il turista), sia in termini qualitativi 
(miglior rapporto qualità/prezzo nelle de-
stinazioni consolidate). Se a ciò si aggiunge 
la recente "scoperta" del turismo oltrecon-
fine da parte dei turisti italiani, che ha co-
minciato a dare segni tangibili dalla metà 
degli anni '80 (nel decennio 1980-90 l'Ita-
lia è passata dall'I 1° al 5° posto nella gra-
duatoria della spesa turistica all'estero), si 
comprende come gli effetti dell'apertura dei 
mercati abbiano agito sensibilmente anche 
sull'offerta interna, che si è vista sottrarre 
progressivamente una quota di domanda; 
b) la complessa evoluzione delle motivazioni 
nel fare turismo e perciò delle aspettative del 
turista, che hanno fortemente accresciuto la 
domanda di servizi di ogni genere e la do-
manda di qualità nella loro erogazione, po-
nendo problemi nuovi all'operatore turisti-
co, non sempre capace di cogliere l'evolu-
zione del mercato, ma soprattutto non sem-
pre in grado di attrezzarsi per farvi fronte. 

L'azione combinata dei due fenomeni ha in-
fatti posto l'esigenza di trovare modalità 
nuove di organizzare l'offerta turistica, per-
seguendo, da un lato, un livello più elevato 
di qualità nei servizi e, dall'altro, il conte-
nimento dei costi di produzione. Né più né 
meno di ciò che si è verificato negli anni '80 
al nostro sistema industriale, pressato dal-
la concorrenza dei Paesi emergenti e dall'e-
voluzione dei consumi. 
Ma le condizioni strutturali del settore turi-
stico non sono oggi certamente favorevoli 
a una positiva evoluzione di questo processo. 
La parcellizzazione del sistema di offerta po-
ne infatti la necessità di una forte collabo-
razione tra operatori dello stesso comparto, 
finalizzata soprattutto al contenimento dei 
costi di produzione attraverso il consegui-
mento di economie di scala e di aggregazio-
ne, e tra operatori di comparti diversi, fina-
lizzata soprattutto al perseguimento di una 
offerta più integrata e quindi di qualità su-
periore. Ma pone, al tempo stesso, la neces-

sità di inclTrizzi di politica turistica chiari e 
unitari e di strumenti efficaci per favorirne 
l'attuazione. 
Né gli uni né gli altri sono oggi presenti nel 
nostro sistema istituzionale e la riorganiz-
zazione del sistema produttivo turistico sem-
bra essere affidata alla sola iniziativa e spon-
taneità dei singoli. 
L'intervento pubblico nel settore non è sta-
to infatti sino a oggi — salvo pochissime ec-
cezioni tra le province a statuto speciale -
finalizzato a far crescere l'imprenditoriali-
tà turistica, a darle strumenti e supporti (fi-
nanziari, organizzativi, gestionali, promo-
zionali) per rafforzarsi e competere con i si-
stemi dei Paesi più avanzati. 
Tutto ciò è tanto più grave quanto più si con-
sidera che le risorse turistiche del nostro Pae-
se sono di gran lunga superiori a quelle dei 
Paesi concorrenti e che in Italia il turismo 
è un "settore" che fattura più dei Gruppi 
FIAT ed ENI messi insieme. 
L'insufficiente competitività si misura in ter-
mini di margini di redditività sempre più 
scarsi con un numero sempre maggiore di 
aziende, soprattutto alberghiere, incapaci di 
sopravvivere operando con i criteri gestio-
nali dì un tempo. Di qui l'interesse che le 
catene alberghiere, soprattutto straniere, 
mostrano nei confronti delle nostre strutture 
ricettive familiari, molte delle quali negli ul-
timi tempi sono confluite in organizzazioni 
imprenditoriali straniere. 
Il futuro del settore è dunque condizionato 
da un nodo cruciale, con il quale già oggi 
ci si trova a dover fare i conti: come salva-
guardare la piccola impresa in un contesto 
competitivo che esige modalità e soluzioni 
organizzative e gestionali nuove, certamen-
te più consone a scale dimensionali superiori 
a quelle degli alberghi italiani, che presen-
tano mediamente 47 posti letto per albergo, 
la dimensione più bassa registrata in Europa. 

Il sistema istituzionale e la competitività delle 
imprese 

È lecito chiedersi quanto l'insufficienza del 
sistema istituzionale abbia pesato sulla de-
bolezza del sistema delle imprese turistiche. 
Proviamo ad evidenziare quelli che ci sem-
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brano essere i fattori che maggiormente han-
no inciso sulla inefficienza del sistema. 

a. Il governo centrale ha esercitato le sue 
funzioni attraverso il Ministero del Turismo 
e attraverso l'ENIT, dipendente da quest'ul-
timo. 
Come è noto, la legge-quadro 217/83 ha tra-
sferito gran parte delle funzioni alle regioni. 
Il ruolo dello Stato si è rivelato dunque as-
sai debole, vuoi perché ha conservato pote-
ri limitati, vuoi perché ha esercitato con 
scarsa incisività e lungimiranza quelli che gli 
erano attribuiti, tant'è che dopo breve tem-
po dall'entrata in vigore della legge-quadro 
dell'83 si è riconosciuta la necessità di un suo 
superamento. 
Tre ci sembrano essere le carenze che più 
hanno pesato: 
a) l'insufficiente azione promozionale del-
l'Italia sui mercati esteri, esercitata con mol-
to spreco e scarsa incidenza da un ENIT oggi 
commissariato; 
b) la mancanza di indirizzi unitari incisivi 
entro i quali collocare l'azione operativa del-
le regioni; 
c) l'insufficienza di strumenti che fornisse-
ro alle imprese servizi efficaci per suppor-
tare la loro azione sui mercati, non ultimo 
certamente quello di natura finanziaria. A 
questo proposito basta citare, a titolo esem-
plificativo, la carenza delle informazioni sta-
tistiche, del tutto inadeguate a supportare 
l'azione tempestiva degli operatori che si 
muovono in un mercato estremamente sen-
sibile a molteplici fattori di ordine congiun-
turale. 

b. Il decentramento dei poteri alle regioni 
ha portato a una sensibile articolazione delle 
politiche turistiche sul piano nazionale, cia-
scuna delle quali ha operato, sia sul piano 
della promozione, che su quello del supporto 
agli operatori, in modo autonomo e rara-
mente coordinato rispetto alle altre. 
Ne è sortito un quadro frammentato, con 
azioni e iniziative che hanno frequentemente 
prodotto sovrapposizioni e sprechi. 
c. Il rapporto tra pubblico e privato, che 
come si è detto è strutturale nel turismo, è 
stato essenzialmente concepito in una dire-
zione univoca, dove sull'operatore pubbli-
co sono confluite una molteplicità di fun-

zioni, sia di natura "strategica" che opera-
tiva, mentre l'area di competenza del privato 
è stata limitata alla propria specifica attivi-
tà imprenditoriale, peraltro fortemente di-
pendente dall'azione del pubblico. 
Ne è sortita una scarsa responsabilizzazio-
ne degli imprenditori turistici nei confronti 
dell'insieme delle risorse che costituiscono 
il "prodotto turistico" sul piano territoria-
le (ambiente, infrastrutturazione, architet-
tura locale, integrazione tra attività), una 
scarsa sensibilità alle politiche turistiche di 
area e una inadeguata capacità a collabora-
re. Inoltre alcune funzioni, di cui si è avver-
tita fortemente la necessità sul piano terri-
toriale, quale ad esempio la commercializ-
zazione, hanno stentato a svilupparsi, pro-
prio perché è mancato l'adeguato livello di 
espressione. 

Le questioni in gioco 

Ci troviamo dunque in una fase di passag-
gio anche nel settore turistico. 
A fronte di una crisi che tocca direttamente 
gli operatori e che per la prima volta si pre-
senta come una crisi di natura strutturale, 
anche il sistema istituzionale sembra avvia-
to verso una revisione del proprio assetto. 
Dopo il referendum che ha abolito il Mini-
stero del Turismo, le residue competenze an-
cora gestite a livello centrale sono provvi-
soriamente affidate a un dipartimento in se-
no alla Presidenza del Consiglio, in attesa 
di un assetto definitivo, mentre le regioni re-
clamano il totale trasferimento dei mezzi fi-
nanziari (1100 miliardi). 
L'ENIT, come si è detto, è commissariato; 
tra breve il commissario dovrebbe presen-
tare una proposta di riordino del ruolo e del-
le funzioni dell'ente, che è ragionevole ri-
tenere avrà implicazioni sull'intero sistema 
istituzionale del turismo. 
Molte regioni, per contro, stanno predispo-
nendo (alcune lo hanno già fatto) gli stru-
menti giuridici per definire il riordino del 
sistema turistico periferico, con l'obiettivo, 
in particolare, di prevedere il superamento 
dell'attuale articolazione delle APT. 
La situazione, come si vede, è confusa. 
È in gioco la ridefinizione del sistema deci-

li ruolo delle politiche turi-
stiche dello Stato: limitate, 
poco incisive, scarsamente 
lungimiranti. 

L e politiche turistiche re-
gionali: non coordinate, 
frammentarie, con sovrap-
posizioni e sprechi. 

Il settore privato: scarsa re-
sponsabilizzazione degli im-
prenditori sulle risorse-
chiave del prodotto turistico: 
ambiente, infrastrutture. 

S iamo in una fase di pas-
saggio: il Ministero del Tu-
rismo è stato abolito, l'ENIT 
è commissariato. Quali le 
questioni in gioco? 
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T r e principi per ridefinire il 
sistema decisionale per le 
politiche turistiche: sussi-
diarietà, libertà di intrapre-
sa, dimensione economica 
dello sviluppo. 

I compiti del livello naziona-
le: indirizzo e coordinamen-
to, attivazione di risorse, 
promozione internazionale. 
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sionale con il quale il settore del turismo do-
vrà affrontare la riorganizzazione del pro-
prio sistema di offerta. In questo processo la 
dimensione territoriale costituisce una varia-
bile determinante. Le questioni in gioco pos-
sono essere sintetizzate nei seguenti punti: 

a) la definizione delle funzioni che dovranno 
essere esercitate da un potere decisionale cen-
trale e quelle del sistema periferico; 
b) il livello di autonomia dei diversi orga-
nismi e il grado di interdipendenza tra di 
loro; 
c) il ruolo e il peso del soggetto pubblico e 
l'autonomia riservata ai soggetti privati nella 
promozione dello sviluppo, specie in sede 
locale; 
d) il recupero di risorse in sede locale attra-
verso un'autonomia impositiva che vada 
quantomeno a sostituire l'abolita tassa di 
soggiorno. 

Le condizioni per lo sviluppo 

Appare chiaro, a questo punto, come i 
"principi" su cui si fonda l'articolazione e 
la declinazione dello sviluppo, richiamati in 
questa monografia, siano pienamente chia-
mati in causa nella ridefinizione del sistema 
decisionale afferente al turismo. In parti-
colare: 

a) l'idea di sussidiarietà, dal momento che 
il riordino del sistema turistico periferico 
chiama in causa plurimi livelli di ambito ter-
ritoriale di riferimento (la Regione, la Pro-
vincia, l'area turistica, la singola località, 
tanto per fare degli esempi), nell'ambito di 
ciascuno dei quali si muovono diverse cate-
gorie di operatori pubblici e privati; 
b) l'idea di libertà di intrapresa, dal momen-
to che la funzionalità e l'efficacia degli stru-
menti operativi che si andranno a definire 
(APT, Agenzie di Sviluppo, Consorzi, ecc.) 
può dipendere proprio dall'autonomia e re-
sponsabilità di cui ciascuno di essi è dotato; 
c) l'idea di dimensione economica dello svi-
luppo, dal momento che in relazione al tu-
rismo il riferimento territoriale può assumere 
dimensioni diverse da situazione a situazio-
ne in funzione dell'intensità turistica dell'a-
rea o della tipologia di offerta. 

Alla luce di questi principi proviamo a in-
dicare quali potrebbero essere le funzioni che 
meglio sembrano valorizzare ciascun livel-
lo territoriale e la fisionomia degli organi-
smi che le potrebbero svolgere. 

Quali funzioni per il livello nazionale 

Tre ci sembrano essere le funzioni da rico-
noscere a organismi di livello nazionale: 

— l'indirizzo e il coordinamento; 
— l'attivazione di risorse, soprattutto finan-
ziarie, e dei relativi strumenti per valoriz-
zarne l'impiego; 
— la promozione sui mercati internazionali. 

La prima e la seconda garantiscono l'impo-
stazione di una politica turistica che abbia 
carattere di omogeneità per tutto il territo-
rio nazionale. Ciò implica, da un lato, che 
si perseguano degli obiettivi strategici per 
l'intero settore (sia di mercato che di quali-
tà dell'offerta), dall'altro che l 'offerta as-
suma caratteristiche unitarie (si pensi alla 
oggi evidente disparità di qualità del servi-
zio alberghiero tra regione e regione pur in 
presenza di un analoga classificazione). 
Articolato potrebbe essere il discorso rela-
tivo alle risorse e agli strumenti operativi, 
la maggior parte dei quali trovano più fun-
zionale espressione a un livello decisionale 
inferiore. Vi è tuttavia la convinzione che 
una politica incisiva imponga anche inter-
venti finanziari e strumenti che siano gesti-
ti a livello centrale con criteri estremamente 
snelli e che siano finalizzati a progetti spe-
cifici di interesse nazionale (es. grandi 
eventi). 
In questa fase il turismo italiano, le cui com-
ponenti sembrano sostanzialmente concor-
di su questo riconoscimento di funzioni al 
livello centrale, sono piuttosto alla ricerca 
del modello organizzativo più idoneo all'e-
sercizio di tali funzioni. La riforma del-
l'ENIT potrebbe infatti preludere non solo 
a una riorganizzazione del sistema di pro-
mozione all'estero, ma alla revisione dell'in-
tero sistema turistico, almeno per quanto 
attiene al livello nazionale. 
Va infine osservato che è tempo di comin-
ciare a considerare un livello decisionale so-
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vranazionale anche per quanto attiene al 
mercato turistico. 
Il mercato turistico è cresciuto a ritmi mol-
to elevati negli ultimi anni sia sul fronte della 
domanda che, soprattutto, su quello dell'of-
ferta, nel quale si sono affacciate nuove de-
stinazioni turistiche di nuovi Paesi in ogni 
angolo del mondo. 
Non è fuori luogo dunque parlare di aree 
turistiche a livello sovranazionale e non è 
fuori luogo cominciare ad avviare una po-
litica turistica per l'insieme dei Paesi che ap-
partengono a queste aree. È in questa pro-
spettiva, per esempio, che nel settembre scor-
so si è svolta a Hyères, in Francia, la Prima 
Conferenza Euromediterranea del Turismo, 
durante la quale circa venti Paesi, sia della 
sponda nord che di quella sud del Mediter-
raneo, hanno cominciato a gettare le basi per 
una politica comune per far fronte ad altre 
aree di crescente attrazione, quale ad esem-
pio quella Caraibica. 
La strada da fare è probabilmente ancora 
lunga per rafforzare una sensibilità in que-
sta direzione (è significativo, ad esempio, che 
l'Italia fosse di fatto assente dalla Confe-
renza di Hyères), ma la sensazione è che i 
processi avranno una forte accelerazione nei 
prossimi anni. 

Quali funzioni per il livello regionale 

Va innanzitutto ricordato che un bacino tu-
ristico, sia esso di grande come di piccola 
dimensione, spesso non coincide con i con-
fini amministrativi di un territorio e neppure 
con altre ripartizioni territoriali (es. aree in-
dustriali, ecc.). Sono frequenti i casi in cui 
una vasta area turistica si colloca a cavallo 
di più province (si pensi al Lago di Garda, 
ad esempio). 
Tuttavia, in questa sede non intendiamo en-
trare nel merito della dimensione ottimale 
del livello regionale, anche perché la voca-
zione turistica dell'area potrebbe influenzar-
la, ma non certo definirla. Atteniamoci alla 
attuale articolazione regionale e consideria-
mo le funzioni che vi potrebbero essere 
svolte. 
L'ambito regionale è quello in cui le risorse 
turistiche normalmente presentano maggiore 

omogeneità e anche quello in cui il rappor-
to tra soggetto pubblico con funzioni pro-
grammatone e sistema di imprenditorialità 
diffusa presenta le condizioni per un dialo-
go più efficace. 
A questo livello si presenta perciò con mag-
giore evidenza il problema di una più chia-
ra distinzione di funzioni non solo tra livello 
centrale e livello periferico, ma anche tra 
soggetto pubblico e soggetti privati. Ed è a 
questo livello che l'applicazione del princi-
pio di sussidiarietà trova maggiori ragioni 
di concretezza. 
Anche a livello regionale sembra indispen-
sabile che debbano essere svolte le funzioni 
di programmazione e coordinamento, quelle 
di attivazione delle risorse e quelle di pro-
mozione dell'area sui mercati nazionali e in-
ternazionali. 
Tuttavia è evidente che a questo livello l'a-
zione relativa a tali funzioni è assai più ope-
rativa e articolata e che a essa si dovranno 
affiancare altre funzioni. La vicinanza con 
le risorse e l'esigenza di operare perché tali 
risorse turistiche si presentino sui mercati 
fortemente integrate tra loro, così da defi-
nire un'unica offerta sistemica, rendono ne-
cessaria una pluralità di azioni e di stru-
menti. 
In primo luogo sembra dunque necessaria 
una distinzione di funzioni tra la regione in 
quanto tale, alla quale resta il ruolo politi-
co di definire gli indirizzi della politica tu-
ristica regionale, e una struttura tecnico-o-
perativa, pure da essa controllata, che svolga 
in piena autonomia e responsabilità i com-
piti operativi necessari con efficienza ed ef-
ficacia. È quella che tutte le leggi regionali 
indicano come Agenzia di Promozione Tu-
ristica Regionale (APTR), anche se diversa 
è poi, da una legge all'altra, la condizione 
operativa che le viene attribuita. 
A nostro avviso l'APTR dovrebbe essere or-
ganizzata in dipartimenti funzionali e svi-
luppare tre sostanziali campi di attività, che 
potremmo così sintetizzare: 

a) l'informazione; attraverso un Osservato-
rio turistico regionale dovranno essere svolte 
tutte le funzioni utili a dotare gli operatori 
delle informazioni necessarie per operare su 
ogni mercato, raccogliendo quindi informa-

L'art icolazione delle fun-
zioni a livello regionale: la 
regione definisce gli indiriz-
zi, l'Agenzia di Promozione 
Turistica svolge in autono-
mia funzioni informative, 
promozionali, di sviluppo. 
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Quando, a livello locale, 
non coincidono struttura 
amministrativa e ambito tu-
ristico, occorre attivare e so-
stenere la responsabilità 
degli operatori. 

zioni sia sul fronte della domanda che su 
quello dell'offerta; 
b) la promozione, che costituirà una delle 
funzioni principali dell'Azienda. In questa 
sfera di attività dovrà peraltro essere svolta 
una preziosa azione di coordinamento e di 
armonizzazione delle iniziative e attività svi-
luppate dagli enti periferici, perseguendo la 
massima produttività delle risorse impiegate; 
c) lo sviluppo: quale strumento operativo 
unitario, all'APRT dovranno fare capo an-
che compiti di sostegno, sviluppo, organiz-
zazione e integrazione dell'offerta turistica, 
che dovranno tuttavia essere gestiti preva-
lentemente con risorse reperibili all'esterno 
dell'azienda, da essa attivabili nel persegui-
mento di obiettivi specifici. Sarà questo un 
compito di primaria importanza negli anni 
futuri caratterizzati da un forte processo di 
competitività e di selezione, che, proprio per 
questo, esige un punto di riferimento uni-
tario. 
In questo contesto rientra anche l'opportu-
nità di studiare un Organismo finanziario 
regionale specificamente destinato al turismo 
che abbia come obiettivo quello di operare 
a sostegno degli operatori, attivando risor-
se e creando condizioni agevolative per gli 
imprenditori del settore. 

Quali funzioni a livello locale 

La considerazione fatta precedentemente cir-
ca "l'ambito turisticamente rilevante" è an-
cor più pregnante sul piano locale. In questo 
caso, infatti, il contesto operativo potrà es-
sere opportunamente definito solo dalle ca-
ratteristiche dell'area turistica. Conseguen-
temente vi potranno essere situazioni mol-
to diverse sul piano territoriale; potrà trat-
tarsi di una valle montana come di un lungo 
litorale a cavallo di più province. 
Proprio perché in questo caso non vi è coin-
cidenza tra struttura amministrativa e am-
bito turistico, diventa più difficile e discu-
tibile definire quale organismo assuma le 
funzioni turistiche sul piano locale. Questo 
è, d'altro canto, anche il contesto in cui più 
stretto è il rapporto tra territorio e impren-

ditorialità locale e dove è quindi più facil-
mente riconoscibile il luogo degli operatori 
locali. 
Se dunque era logico attribuire all'ente pub-
blico la responsabilità ultima dell'azione 
programmatoria a livello regionale, molto 
più spazio c'è sul piano locale per una di-
retta assunzione di responsabilità anche per 
funzioni che attengono alla promozione e 
sviluppo turistico dell'area. 
A nostro avviso sul piano locale la struttu-
ra operativa potrebbe essere costituita da 
un'Agenzia di Sviluppo Turistico con una 
configurazione di natura privatistica e con 
una conduzione affidata ai privati laddove 
vi siano organizzazioni di operatori in gra-
do di assumersene la responsabilità e la gui-
da; in caso contrario sarà l'operatore pubbli-
co, interpretato dagli enti locali, a supplire. 
In essa dovrebbero convergere quattro fun-
zioni fondamentali: 

- l'informazione del turista; 
- la promozione dell'area; 
- la commercializzazione dell'offerta tu-
ristica; 
- il coordinamento delle attività turistiche 
che si svolgono nell'area. 

Le attività dell'Agenzia di Sviluppo turisti-
co locale saranno completamente autonome, 
ma dovranno trovare armonizzazione e 
coordinamento con le iniziative dell'APTR. 
Riceveranno contributi dalla regione alla 
presentazione di un piano annuale di attivi-
tà e potranno avere sedi decentrate sul ter-
ritorio. 
Si applica pienamente in questo modo il 
principio di sussidiarietà giacché viene rico-
nosciuta, con un criterio tuttavia flessibile, 
la titolarità dei soggetti operanti sul terri-
torio per lo sviluppo della loro area, pur in 
una logica dì armonizzazione con gli indi-
rizzi espressi al livello superiore. 
Questa soluzione, avanzata in un progetto 
di legge della Provincia Autonoma di Tren-
to, è anche la condizione per responsabiliz-
zare e valorizzare il ruolo e le capacità degli 
operatori stessi, altrimenti mortificati da una 
posizione di dipendenza dall'operatore pub-
blico. 
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CENTRO-PERIFERIA: QUALE 
AUTONOMIA PER LA SCUOLA? 

di Luisa Ribolzi 

Il dibattito sulla scuola è tutto incentra-
to, negli ultimi tempi, sul tema dell'au-

tonomia. Sembra però difficile trovare un 
accordo non tanto sul grado di autonomia 
di cui la scuola debba o possa godere, ma 
sul significato stesso del termine: e del re-
sto anche l'analisi comparata evidenzia che 
nella gestione dei sistemi educativi uno de-
gli elementi più variabili è il rapporto tra cen-
tro e periferia. Nel nostro rissoso Paese, 
questo rapporto è complicato dall'interfe-
renza con quello tra pubblico e privato (in 
cui il centro si identifica con il pubblico e 
la periferia con il privato), e dalla sovrap-
posizione, in realtà più emotiva che reale, 
fra "privato" e "cattolico". Il modo ap-
prossimativo e fantasioso con cui vengono 
raccolti e resi pubblici i dati sulla scuola ita-
liana non consente di ricavare dati precisi 
sulla percentuale di scuole cattoliche: le sti-
me del CENSIS, che risalgono oramai ad al-
cuni anni fa, valutano in poco più della metà 
le scuole private gestite da organizzazioni 
cattoliche. Tant'è: per molti, parlare di au-
tonomia significa dare soldi (pubblici) alle 
scuole dei preti, che, sottinteso, sono le scuo-
le dei ricchi. 
Questa posizione è quantomeno semplicisti-
ca, e non sarebbe neppure il caso di sottoli-
neare quanto populistica e scorretta sia l'idea 
di sostenere incondizionatamente la gratui-
tà dell'istruzione superiore in una scuola in 
cui, nel 1992, la spesa pubblica per l'istru-
zione e la cultura è stata di circa tre milioni 
per ogni cittadino lavoratore, che mandas-
se o meno a scuola i suoi figli; soprattutto, 
il Ministero dell'Università ha speso circa ot-
to milioni per studente iscritto e circa 130 
milioni per ogni laureato (denaro sborsato 
da tutti i cittadini percettori di reddito), ma 
secondo le indagini ISTAT i laureati figli di 

imprenditori e liberi professionisti sono pro-
porzionalmente sei volte più numerosi dei 
figli di operai o di artigiani. 
Ma questa considerazione, che sfata il luo-
go comune che la scuola centralizzata e sta-
tale tutela le fasce deboli (ad esempio espel-
lendole precocemente grazie all'assoluta 
standardizzazione dei percorsi, e quindi evi-
tando loro una lunga e noiosa permanenza 
in una istituzione obsoleta...), è a sua volta 
distorcente. Il problema del rapporto fra 
centro e periferia non è innanzitutto un pro-
blema di maggiore efficienza, ma è concet-
tualmente legato alla considerazione che le 
decisioni prese vicino alla fonte del bisogno 
hanno maggiori probabilità sia di essere rea-
lizzate rapidamente, sia di rispondere me-
glio ai bisogni cui devono fare fronte. 
È evidente che una scuola che funziona be-
ne ha maggiori probabilità di essere anche 
efficace: ma non ci sono motivi per cui una 
scuola burocratizzata e centralistica non pos-
sa essere efficiente. La buona, vecchia bu-
rocrazia absburgica ne ha costituito un 
esempio tuttora rimpianto. Questo model-
lo non può essere accettato perché è concet-
tualmente inadeguato-, il bisogno formativo 
tocca da vicino il sistema dei valori e delle 
norme cui la vita degli individui e dei grup-
pi sociali si ispira, e quindi deve necessaria-
mente operare in un sistema di equilibrio tra 
la tutela di alcuni elementi irrinunciabili della 
cittadinanza (che devono essere garantiti da 
un centro liberato da preoccupazioni gestio-
nali spicciole) e il rispetto della specificità, 
che può essere legata al territorio, all'appar-
tenenza religiosa, alla scelta del metodo pe-
dagogico. 

Cercherò di spiegarmi meglio. In Italia, la 
formazione privata è stata prima di lutto una 
reazione a un sistema che, per ragioni sto-

ll dibattito sulla autonomia 

scolastica, nel nostro Pae-

se, è complicato dal fatto 

che la dialettica pubblico/ 

privato interferisce con la 

dialettica centro/periferia. 

Il rapporto centro/periferia 
va impostato a partire dalla 
considerazione che le deci-
sioni prese vicino all'utente 
sono più efficienti. 

Il bisogno formativo tocca 
da vicino il sistema dei va-
lori e delle norme. Occorre 
coniugare tutela di elementi 
irrinunciabili della cittadi-
nanza e rispetto della spe-
cificità: diversificazione, do-
manda di qualità. 
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Il servizio formativo va ga-
rantito dal centro, ma gesti-
to dalla periferia. 

Il modello "decentrato" si 
d i f ferenzia dal model lo 
"acentr ico" pluralista. 

Occor re riconoscere for-
malmente l'esistenza della 
diversità, territoriale e cultu-
rale, perché la scuola non 
ha solo bisogno di raziona-
lizzazione, ma anche di si-
gnificato. 
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riche ben note, ha investito tutto sulla ne-
cessità di costituire un Paese unitario, e ha 
conservato questa standardizzazione ben ol-
tre ogni logica (per esempio, dopo che una 
decisiva spinta unificante e uniformante era 
venuta dalla televisione), causando come 
conseguenza una controspinta di tipo fram-
mentativo. La prima motivazione della pe-
riferia è quella in difesa della diversifica-
zione. 
Da un altro punto di vista, e anche a causa 
della sua rigidità e incapacità a rispondere 
a bisogni sempre meno uniformabili, la 
scuola centralizzata ha fornito un servizio 
sempre più scadente, suscitando come rea-
zione una fuga nel privato in cerca di una 
scuola migliore. La seconda motivazione è 
quella domanda di qualità, anche se il set-
tore privato non offre automaticamente 
un'istruzione di miglior qualità, perché an-
che nel pubblico sono presenti punti di ec-
cellenza. L'ipotesi più probabile è che la 
domanda di privato (inteso come "diverso 
dal centro") derivi da una combinazione dei 
due motivi. 
Dopo decenni di vera e propria guerra di re-
ligione, possiamo considerare un progresso 
il fatto che oggi si sia in qualche misura ac-
cettata l'idea che il servizio formativo non 
si identifica con una scuola che, in quanto 
istituzione pubblica, serve esclusivamente 
agli scopi dello Stato, il quale Stato beni-
gnamente "legitt ima" le autonomie e con-
cede loro il permesso di esistere, ma è un'i-
stituzione che rientra in un modello comples-
sivo di rapporti tra Stato e società civile, e 
quindi il servizio formativo va garantito dal 
centro, ma gestito dalla periferia. 
Questo equilibrio tra i poteri si può natu-
ralmente realizzare in forme diverse. 11 mo-
dello decentrato, che sembra realisticamente 
il più attuabile nel nostro Paese, vede le sin-
gole scuole operare all'interno di una cor-
nice fissata centralmente (fini generali, sa-
pere minimo garantito, ingegneria scolasti-
ca essenziale, valutazione e controllo), ma 
con la libertà di fissare localmente le tatti-
che e le strategie in risposta alla caratteriz-
zazione del bisogno formativo espresso dagli 
utenti. In precedenti lavori su questo tema, 
ho definito "sociali" o "locali" le autono-
mie, a seconda che si basassero su elementi 

di tipo culturale o territoriale. Nell'organiz-
zazione decentrata, non si chiede affatto la 
privatizzazione, ma al contrario una legit-
timazione del ruolo pubblico di quello che 
oggi si chiama privato, e una emancipazio-
ne delle scuole che oggi si chiamano pub-
bliche dal loro ruolo di passivi esecutori di 
politiche interamente decise altrove. Il mo-
dello decentrato non intende lasciare allo 
Stato un compito residuale di gestione nel-
le situazioni più difficili in cui nessuno vuole 
impegnarsi, ma rivendica alle istituzioni edu-
cative (tutte le istituzioni educative) la pos-
sibilità di agire in relativa indipendenza 
rispetto al potere centrale, che ne fissa le 
competenze e ne controlla gli esiti. È chia-
ro che una scuola che agisce in questo con-
testo deve disporre dell'autonomia anche in 
senso etimologico, cioè della possibilità di 
operare liberamente nel programmare la 
propria attività e neh'organizzare le proprie 
risorse. 
Io non sono, personalmente, favorevole al 
modello, interamente pluralistico, che defi-
nirei "acentrico" rispetto a quello decentra-
to, in cui le autonomie deliberano diretta-
mente, fatte salve le norme che ne regolano 
i rapporti, con un puro e limitato compito 
di coordinamento da parte del potere cen-
trale: non lo sono sia perché mi pare impor-
tante la salvaguardia degli aspetti unificanti 
accanto a quelli distintivi, sia perché, ope-
rativamente, non credo alla realizzabilità di 
un sistema che si basa tutto sulla professio-
nalità degli operatori (ma garantita da chi?) 
e sulla realizzazione di un mercato che ine-
vitabilmente penalizzerebbe le fasce più 
deboli. 
La realizzazione del principio di agire sem-
pre al livello più decentrato possibile crea, 
nel campo dell'istruzione, notevoli conflit-
ti. Il modello decentrato tende a reclamare 
un ampliamento dei propri poteri, quello 
pluralistico si traduce spesso in una scissio-
ne o nello stabilire delle gerarchie tra i vari 
soggetti. La mediazione sembra funzionare 
meglio in un modello in cui nello Stato uni-
tario viene dato spazio alle autonomie non 
per decentramento, ma riconoscendo for-
malmente l'esistenza della diversità, per cui 
le scuole, o i gruppi di scuole organizzati su 
base territoriale o culturale, sono portatori 
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di istanze differenziate, riconosciute come 
legittime. Questa autonomia risponde non 
solo a un bisogno di razionalizzazione, 
ma a un bisogno di significato, che nel pen-
siero sociologico più attuale supera la logi-
ca acquisitiva e la subordina a valori di 
autorealizzazione e utilità sociale. Si tratta 
di una trasformazione concettualmente 

rilevante e operativamente gravosa, che pe-
rò non può essere troppo a lungo rimanda-
ta, se non si vuole definitivamente affossare 
la credibilità della scuola, sostituendola 
magari con un modello che funziona meglio, 
ma non sposta sostanzialmente il proble-
ma della risposta alla domanda di forma-
zione. 
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QUALITÀ NELLA SANITÀ: 
UN ESEMPIO* 

di Gilberto Roccabianca 

Le aspettative dei clienti. 

La USL 25 di Verona: un 
"ambiente" favorevole alla 
qualità. 

6 4 

La sanità veronese, che oggi si identifi-
ca con l'USL n. 25 del Veneto, perse-

gue da lungo tempo obiettivi di qualità to-
tale. Tali risultati sono il frutto di iniziative 
che non rientrano in forme di pianificazio-
ne generalizzata, ma dipendono da un am-
biente di lavoro che stimola e favorisce le 
iniziative dei singoli. 

Qualità e salute 

II divario che la gente comune percepisce tra 
ciò che si dice (o si scrive) sull'eccellenza dei 
risultati tecnici raggiunti da una équipe me-
dica e ciò che si può sperimentare personal-
mente quando si entra in contatto con le 
strutture sanitarie, è facilmente comprensi-
bile se si analizzano i fattori che determina-
no il grado di soddisfazione di chi richiede 
un servizio a una qualsiasi entità o organiz-
zazione. Quando si deve prendere un treno 
"implicitamente" ci si aspetta che le FS ci 
facciano viaggiare su un mezzo che non si 
guasti lungo il percorso, che sia puntuale e 
che d'inverno sia riscaldato. 
Come servizio in più ci si aspetta "esplici-
tamente" di essere trattati bene dalle FS e 
perciò si sarà soddisfatti trovando un posto 
a sedere su un vagone pulito e confortevole 
con personale preparato, efficiente e dispo-
nibile. 
Il divario cui si è accennato in apertura, re-
lativo ai servizi sanitari, si può spiegare co-
me differenza tra la qualità tecnica del pro-
dotto (implicita) e le aspettative (esplicite) 
dell'utente. 
La sanità, in quanto servizio pubblico, ha 
il dovere di porsi due obiettivi fondamen-
tali: produrre salute ed erogare prestazioni 
che, per tipologia e modalità, soddisfino il 

cliente. Questi obiettivi rientrano in quella 
che oggi si suole definire come "qualità to-
tale" e vengono rispettivamente classificati 
come "qualità prodotta" (produrre salute) 
e "qualità percepita" (soddisfare le aspet-
tative dell'utente)1. 
La sanità veronese, che, ripetiamo, oggi si 
identifica con l'USL 25 del Veneto, perse-
gue questi obiettivi da sempre. Già nel '600, 
al tempo della peste manzoniana, «l'organiz-
zazione sanitaria veronese era quanto di me-
glio in quello stadio di civiltà si potesse pre-
tendere»2: pubbliche istituzioni di assistenza 
per pellegrini, orfani, "morbosi" e meretrici 
redente erano diffuse in tutta la città. 
Oggi l'USL 25 fornisce molti servizi con li-
velli di qualità superiori alla media nazio-
nale. E' bene precisare, tuttavia, che questa 
qualità è il risultato di iniziative che non rien-
trano in forme di pianificazione generaliz-
zata e che non sempre si avvalgono di me-
todologie formalizzate. Come rilevato da 
Luciano Gallino3, per migliorare la qualità 
del prodotto è necessario che «i lavoratori 
mettano a disposizione dell'azienda ampie 
doti addizionali di impegno, di intelligenza, 
di conoscenza»; il sociologo inoltre si chie-
de «per quali ragioni i lavoratori dovrebbe-
ro mai porre a disposizione dell'azienda, 
oltre all'ordinaria forza-lavoro tali dosi ag-
giuntive di capacità individuali». 
Riteniamo che uno dei motivi fondamenta-
li che permettono all'USL di Verona di ope-
rare a un buon livello di qualità sia da im-
putarsi proprio al fatto che un gran nume-
ro di medici, di infermieri, tecnici e dirigenti 
opera dando ogni giorno il meglio di sé. Se 
cerchiamo di capire che cosa spinge gli ope-
ratori sanitari a questo impegno è facile ri-
spondere che è "l 'ambiente" a stimolare e 
favorire la qualità del lavoro. Ambiente che 
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nella realtà veronese è formato da una quan-
tità di componenti: prima fra tutte la storia 
e la tradizione assistenziale a cui abbiamo 
già accennato. 
La sanità veronese attuale ha avuto una 
grande crescita negli anni '60 quando, nel 
giro di dieci anni, fu ampliato l'Ospedale Ci-
vile Maggiore, vi furono insediati reparti ad 
alta specializzazione e fu costruito un secon-
do ospedale in cui si attivarono le cliniche 
universitarie della neonata Facoltà di Me-
dicina. Nel 1980 tutte le istituzioni sanita-
rie cittadine furono assorbite nell'Unità Sa-
nitaria Locale. Oggi l'USL 25 è un'azienda 
di 6500 dipendenti con un bilancio annuo 
di 700 miliardi: è dotata di strutture che si 
occupano di prevenzione ambientale, assi-
stenza sociale e medicina di base e ospeda-
liera. Gli ospedali gestiti, l'Ospedale per 
Lungodegenti di Marzana, l'Ospedale Civile 
Maggiore e l'Ospedale Policlinico, presen-
tano una ricettività complessiva di 2500 posti 
letto. La storia passata e recente ha portato 
le attuali istituzioni sanitarie a ereditare una 
dotazione rilevante di strutture (ospedali, 
poliambulatori, laboratori, biblioteche, ecc.) 
insieme con flussi di denaro sufficienti a ga-
rantirne il funzionamento. Fonti di finan-
ziamento, oltre alle casse del Servizio Sa-
nitario Nazionale, sono anche donazioni di 
privati e contributi di enti pubblici e azien-
de. Quasi ovunque la dotazione di apparati 
tecnologici è adeguata e le apparecchiature 
biomediche più avanzate vengono acquisi-
te con sufficiente tempestività. Il personale 
tecnico e paramedico in servizio è general-
mente ben preparato grazie alle numerose 
scuole di formazione gestite direttamente 
dall'USL. Ed è a causa della presenza di que-
sti elementi infrastrutturali che valenti pro-
fessionisti sono invogliati a entrare nelle 
strutture sanitarie veronesi. 
La consapevolezza di essere entrati a far par-
te di un'istituzione di alto livello costituisce 
uno stimolo a dare il meglio di sé e a mi-
gliorarsi continuamente anche perché si ha 
l'occasione di collaborare con colleghi e ope-
ratori validi e preparati. 
L'aggiornamento tecnico e professionale è 
favorito dalla frequente organizzazione di 
congressi, anche internazionali, dalla pub-
blicazione di numerose riviste scientifiche e 

dalla disponibilità di adeguate strutture quali 
l'Università e il Centro Culturale dell'Ospe-
dale Civile Maggiore, che da solo mette a 
disposizione oltre 200mila riviste scientifi-
che, servizi bibliotecari adeguati, banche dati 
computerizzate e sale per congressi. Quan-
do le possibilità di aggiornamento locale non 
bastano, viene data l'opportunità, soprat-
tutto al personale medico, di partecipare a 
convegni o trascorrere periodi di studio e 
perfezionamento in ogni parte del mondo. 
La sanità veronese riesce ad attrarre anche 
figure professionali altamente qualificate e 
"lontane" dalla medicina, quali biologi, so-
ciologi, fisici, avvocati e dirigenti ammini-
strativi. 
Viene così a crearsi, attorno agli operatori 
più strettamente "clinici", una rete di strut-
ture di supporto adeguate alle esigenze e al-
le aspettative della classe medica. 
Un lavoro ben fatto può trovare riconosci-
mento presso le autorità istituzionali e que-
sto comporta gratificazione personale, au-
mento di prestigio e stimolo a migliorare ul-
teriormente. Quando queste testimonianze 
di stima si accompagnano alla concessione 
di finanziamenti, si ha l'opportunità di pro-
seguire le attività innovative intraprese e 
quindi di operare alle frontiere più avanza-
te del proprio campo di interesse. Da ciò di-
scende la possibilità di insegnare e trasmet-
tere le proprie conoscenze e abilità ad altre 
persone, di essere consultati in qualità di 
esperti o addirittura di partecipare alla pre-
sa di decisioni di politica sanitaria ai vari 
livelli. 
Non meno importanti sono le gratificazio-
ni che derivano dalla possibilità di comuni-
care e confrontare i risultati del proprio 
lavoro con colleghi e luminari sia attraver-
so le numerose associazioni professionali e 
società scientifiche, sia attraverso le relazioni 
ai congressi e le pubblicazioni su riviste. 

Le strutture di supporlo 

Riportiamo, ora, alcuni esempi che hanno 
contribuito allo sviluppo di un servizio sa-
nitario di alta qualità. Si descriveranno non 
tanto i primati dei nostri clinici, ben noti ne-
gli ambienti sanitari, quanto il funzionamen-

Att iv i tà i 

L aggiornamento tecnico e 
professionale come risorsa. 

R iconosc iment i sociali ed 
economici. 
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L a lotta alle malattie infet-
tive intraospedaliere. 

L'Osservatorio Epidemio-
logico di Infettivologia. 

Il Servizio di Fisica Sanita-
ria. 
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to e i risultati di alcune importanti struttu-
re che costituiscono parte di quella rete di 
supporto che permette alla sanità di prima 
linea di raggiungere e mantenere livelli di 
qualità sia dal punto di vista tecnico che del 
servizio al cittadino utente. 
Ogni giorno in un grande ospedale una per-
centuale variabile tra il 5 e l '8% dei ricove-
rati ha in corso un'infezione o una malattia 
infettiva contratta in ospedale nel corso della 
degenza. Il fenomeno è noto da anni e or-
ganismi come l'Organizzazione Mondiale 
della Sanità o l'Istituto Superiore di Sanità 
raccomandano agli ospedali di dotarsi di 
strutture atte a contenerlo, ma, forse per-
ché non prevista dall'ordinamento degli 
ospedali italiani, una tale struttura non era 
ancora stata attivata in nessun ospedale pub-
blico. Il dr. Rocco Dattoli, medico infetti-
vologo che aveva operato per oltre un de-
cennio presso il Reparto di Malattie Infet-
tive dell'Ospedale Civile Maggiore, conscio 
di quanto fossero insidiose e pericolose le 
infezioni di questo tipo, propose al Sovrin-
tendente Sanitario l'istituzione di un servi-
zio che si occupasse a tempo pieno della 
patologia in questione. 
L'amministrazione dell'USL, riconosciuta 
la validità del progetto, istituì nel 1988 l'Os-
servatorio Epidemiologico di Infettivologia, 
affidandone la responsabilità allo stesso dr. 
Dattoli. Il servizio dispone di una segrete-
ria e di un computer nel quale vengono ar-
chiviati i dati necessari alla sorveglianza di 
queste infezioni. 
I dati di input sono costituiti dai referti emes-
si dal Laboratorio di Microbiologia per cia-
scun ricoverato sottoposto a esami micro-
biologici e comprendono informazioni sul 
materiale biologico esaminato, sulla sede 
anatomica di provenienza del materiale, la 
specie e il tipo di microrganismo identificato. 
Per ogni germe isolato il laboratorio forni-
sce anche l'antibiogramma, ovvero il risul-
tato dei test di sensibilità o resistenza a di-
versi tipi di antibiotici. 
Questi dati vengono registrati in via conti-
nuativa e sottoposti a elaborazioni trimestra-
li. L'analisi e revisione delle informazioni 
fornite dall'Osservatorio Epidemiologico 
permette all'organizzazione ospedaliera di 
identificare gli agenti responsabili delle in-

fezioni e-di eventuali epidemie in un repar-
to e di avviare indagini epidemiologiche sul 
personale e nell'ambiente per contenerle. 
Inoltre è possibile sorvegliare l'andamento 
delle variazioni di antibiotico-resistenza e 
sensibilità dei microrganismi consentendo ai 
clinici di attuare in modo più corretto la te-
rapia delle infezioni osservate nei loro pa-
zienti. 
Infine, confrontando i diversi profili di 
antibiotico-resistenza, si possono individua-
re ceppi particolarmente pericolosi e, di con-
seguenza, isolare i pazienti che ne sono 
portatori dagli altri ricoverati nello stesso 
reparto. 
Gli stessi dati, elaborati annualmente per 
l'intero ospedale, costituiscono un suppor-
to prezioso alla Commissione Farmaci per 
la definizione degli antibiotici da inserire nel 
Prontuario Terapeutico Ospedaliero; a pa-
rità di efficacia è infatti possibile scegliere 
le molecole antibiotiche meno costose. Gra-
zie anche a questo tipo di informazioni 
l'USL ha potuto ridurre la spesa che com-
pariva alla voce "acquisto antibiotici". 
Il Servizio di Fisica Sanitaria ha il compito 
istituzionale di controllare i generatori di 
raggi X e le sorgenti radioattive impiegate 
nella terapia dei tumori e nelle indagini dia-
gnostiche per evitare che queste fonti di ra-
diazioni producano danni a persone, opera-
tori e pazienti che ne vengano a contatto; 
questo servizio vanta una lunga tradizione 
di qualità: dal 1968, anno in cui fu costitui-
to, i fisici sanitari interpretano il loro com-
pito in modo estensivo. 
In particolare un progetto si propose l'obiet-
tivo di realizzare un apparato di misura per 
il monitoraggio delle acque di scarico degli 
ospedali con lo scopo di controllare l'even-
tuale inquinamento da isotopi radioattivi uti-
lizzati nelle attività diagnostiche. 
Il programma, promosso dal direttore dr. 
Renato Milanesi, fu sperimentato negli an-
ni '70 e successivamente utilizzato in modo 
continuativo. E fu proprio analizzando le 
acque di scarico che, negli ultimi giorni del-
l'aprile 1986, furono rilevate abbondanti 
tracce di elementi mai comparsi fino ad 
allora. 
Poiché era proprio in quei giorni che si dif-
fondevano le prime notizie relative all'inci-
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dente nucleare di Chernobyl, le apparecchia-
ture per il controllo delle acque furono im-
mediatamente riconvertite per misurare la 
radioattività presente nell'aria. 
La sera del 10 maggio, in anticipo sulle ri-
levazioni ufficiali dell'ENEA, il servizio di 
Fisica Sanitaria fu in grado di comunicare 
all'assessore alla sanità del Veneto i dati sulla 
quantità e qualità delle particelle radioatti-
ve presenti nella zona. Nei giorni successivi 
i fisici del Servizio di Fisica Sanitaria con 
i colleghi della Sezione di Fisica Ambienta-
le lavorarono instancabilmente per effettua-
re migliaia di controlli sull'aria, le acque, 
i terreni e gli alimenti. Due mesi dopo, uti-
lizzando uno speciale modello matematico, 
fu redatta una relazione in cui si calcolava 
la dose media di radiazioni assorbita dai ve-
ronesi in quel periodo, dose che superava di 
poco quella annua di radiazione naturale. 
Grazie alla competenza scientifica e alla pe-
rizia tecnica dimostrata, i fisici dell'USL ot-
tennero finanziamenti per l'ampliamento del-
le apparecchiature scientifiche; addestraro-
no, inoltre, presso i loro laboratori, fisici pro-
venienti da altre USL d'Italia e, da circa tre 
anni, conducono il Centro Regionale di Ri-
ferimento per la Radioattività: il CRR è parte 
di quella rete di rilevamento costituita sul ter-
ritorio nazionale dopo i fatti del 1986, che 
ha il compito di vigilare sulla presenza di li-
velli anomali di radioattività nell'ambiente. 
Le situazioni fin qui illustrate hanno in co-
mune una caratteristica: persone preparate 
e con buone idee hanno proposto dei miglio-
ramenti; l'USL non solo ha accettato que-
sti suggerimenti, ma ha messo le persone in 
condizione di realizzarli. In altri casi si è ve-
rificato che l'USL, attraverso i suoi dirigenti 
politici, amministrativi, sanitari o i suoi or-
gani collegiali abbia avvertito la necessità di 
realizzare un progetto o attivare una nuova 
struttura. Ciò nella prospettiva di prestare 
attenzione alle richieste dell'ambiente ester-
no: la "clientela". Un tale atteggiamento 
presuppone la capacità di progettare e rea-
lizzare andando oltre o addirittura anticipan-
do la normativa istituzionale. Ne è un esem-
pio l'istituzione della nuova struttura di e-
mergenza e soccorso denominata Verona 
Emergenza, in anticipo di almeno sei anni 
sull'istituzione del numero telefonico 118. 

II controllo di gestione 

Una struttura attivata già da alcuni anni è 
l'Ufficio per il Controllo di Gestione. Nato 
inizialmente con lo scopo di controllare in 
modo analitico i bilanci dei vari reparti per 
individuare eventuali aree di inefficienza, sta 
gradualmente diventando uno strumento che 
consentirà ai responsabili dei servizi di pren-
dere decisioni utilizzando al meglio tutte le 
risorse sia umane che finanziarie. L'Ufficio 
raccoglie, elabora e analizza i dati relativi 
ai consumi in rapporto alle prestazioni ero-
gate; è collegato con i computer del sistema 
informativo dell'USL che forniscono i dati 
relativi a contabilità generale, acquisti, con-
sumi di materiali, stipendi del personale e 
delle prestazioni sanitarie. Per quanto ri-
guarda, in particolare, questi ultimi dati, 
l'USL è impegnata alla realizzazione di un 
Sistema Informativo Ospedaliero integrato, 
orientato alla memorizzazione di tutti i da-
ti clinici dei ricoverati e che, a regime, sarà 
anche in grado di attribuire a ogni reparto 
i costi delle prestazioni sanitarie richieste ad 
altri servizi. 
In un periodo di sempre maggiore scarsità 
di risorse l'Ufficio Controllo Gestione si sta 
mostrando essenziale per una politica di con-
tenimento delle spese che non provochi squi-
libri nella gestione, pur migliorando la qua-
lità dei servizi offerti ai cittadini. Per incen-
tivare il miglioramento della gestione si è at-
tivato un meccanismo che premia quei re-
parti che, nell'anno, riescono a spendere me-
no di quanto previsto dal budget assegna-
to. In questi casi il reparto acquisisce il 
diritto di acquistare apparecchiature sanita-
rie reinvestendo la metà della cifra rispar-
miata. A livello di spesa globale, inoltre, 
negli ultimi quattro anni l'USL ha costan-
temente diminuito gli incrementi di spesa che 
sono stati del 15% nel '90 (rispetto al 1989) 
e si stima saranno azzerati nel 1993 (rispet-
to all'anno precedente). 
Per migliorare i rapporti con la cittadinan-
za è stato istituito un Ufficio Stampa che cu-
ra i rapporti con i mezzi di comunicazione 
di massa: giornali, televisioni e radio. Dal 
1988, anche il singolo cittadino può comu-
nicare direttamente con l'USL attraverso 
l'Ufficio per i Rapporti con il Pubblico pres-

ll Centro Regionale per la 
Radioattività. 

L 'Uf f ic io Controllo di Ge-
stione. 

L ' u f f i c i o Stampa. 

67 



quale federalismo? 

so il quale è possibile inoltrare proteste, ri-
chiedere informazioni o suggerire miglio-
ramenti. 
Negli ultimi tempi questo ufficio ha attua-
to molte iniziative, tra le quali: la rilevazio-
ne del grado di soddisfazione dei ricoverati 
a fine degenza, la collocazione di terminali 
computerizzati presso le portinerie per in-
dirizzare i visitatori alla ricerca di un parente 
ricoverato, l'installazione di segnaletica per 
facilitare l'orientamento all'interno degli 
ospedali e infine la distribuzione ai ricove-
rati di un libretto di informazioni sui servi-
zi offerti a degenti e parenti e, in generale, 
sul modo migliore di usare l'ospedale nel ca-
so di una degenza. 
Con questi esempi non vogliamo creare l'im-
pressione che l'USL di Verona sia un ango-
lo di paradiso, sappiamo bene che ci sono 
ancora zone d'ombra, che la gestione quo-
tidiana dell'istituzione è irta di problemi e 

che ci sorft) notevoli spazi per migliorare, ma 
è un fatto che esistono ampie zone di eccel-
lenza e che esiste tra dirigenti e operatori un 
intento comune che li spinge a cercare il mo-
do migliore per svolgere il proprio lavoro 
con spirito di servizio nei confronti degli 
utenti e dei malati. 
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