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EDITORIALE

di Marco Martini

L a formula *‘pit societa e meno Stato’’, introdotta nel dibattito degli anni *80 contro
I’invadenza dell’ideologia statalista, conserva oggi tutta la sua validita alla luce dei
problemi economici degli anni ’90.

Essa, tuttavia, va tenuta ben distinta da un’altra formula, “‘piii mercato e meno Stato’’,
sostenuta dalla cultura liberale, in contrapposizione a quella marxista, e va qualificata
alla luce della reale condizione della societa e dello Stato, oggi, in Italia.

La formula ‘‘pitt mercato e meno Stato’’ parte dall’idea (falsa) che il mercato si contrap-
ponga allo Stato, in una lotta di posizione per I’occupazione dello spazio economico: il
mercato possiederebbe tutte le virtu dell’efficienza e della liberta, mentre lo Stato sarebbe
portatore di giustizia, ma, insieme, di inefficienza e di dirigismo.

La contrapposizione & falsa sul piano logico e sul piano storico. Dove lo Stato é debole
e infeudato da poteri forti che lo utilizzano a propri scopi non esiste mercato, ma la so-
praffazione mafiosa del debole da parte del piu forte (si veda ad esempio I’attuale espe-
rienza dei Paesi ex sovietici).

Il mercato concorrenziale, cioé¢ il luogo dove chiunque pud vendere e comprare a condi-
zioni trasparenti, non ¢ affatto una condizione di natura: perché funzioni occorre che lo
Stato, non ridotto a mero supporto degli interessi dei forti, rimetta continuamente chi
lo vuole nelle condizioni di concorrere a formare I’offerta di beni e di servizi, sorvegli
sulle condizioni di trasparenza che I’interesse del singolo produttore tende inevitabilmen-
te ad aggirare, garantisca le condizioni di accesso fisico ed economico (qualificazione dei
prodotti e dei produttori).

Il mito che il mercato concorrenziale sia ’esito del gioco delle forze economiche ‘“natura-
li”” € contraddetto dal fatto che storicamente esso ha potuto affermarsi solo all’interno
di Stati forti, capaci di difenderlo dal suo nemico mortale: la tendenza illimitata del pote-
re (economico e/o politico) ad autoaffermarsi difendendo le posizioni di rendita acquisite.
Stato e mercato non si contrappongono: il mercato & I’istituzione con la quale lo Stato
moderno rinuncia al controllo minuzioso dei processi produttivi e distributivi per concen-
trarsi su quello delle condizioni infrastrutturali e strutturali. Promuovendo e difendendo
il mercato come strumento allocativo, lo Stato pud concentrarsi sulla sua finalita prima-
ria che nessun mercato garantisce: lo sviluppo dei beni pubblici, di quei beni, cioé, che
essendo indivisibili nel consumo non possono essere prodotti dagli individui: le reti e le
infrastrutture urbanistiche, ambientali, di trasporto, di comunicazione, {inanziarie che con-
sentono agli uomini di vivere e di interagire nel loro ambiente comune.

Piu Stato (moderno) significa piti mercato; e pitl mercato (vero) significa maggiori mezzi
e possibilita per lo Stato.

Per cultura e tradizione il nostro Paese ¢ il luogo privilegiato dell’affermazione della so-
cieta civile, cioé del manifestarsi delle capacita delle persone, delle famiglie, delle libere
associazioni di rispondere ai bisogni propri e altrui, basti pensare alle peculiarita che lo
caratterizzano rispetto ad altri Paesi avanzati: il grande sviluppo della piccola media im-
presa (pit di tre milioni), del volontariato o del risparmio familiare.




EDITORIATLE

Il nostro Stato non si € mosso nella linea di valorizzare-queste energie della societa civile,
promuovendole e incanalandole verso obiettivi collettivi, ma piuttosto in quella di assu-
mersi in proprio la gestione dei servizi e degli interventi. Tale linea di azione si & appog-
giata su tre dogmi falsi, indimostrati e indimostrabili, ma fideisticamente creduti da molti
sostenitori dello ‘‘Stato sociale’’: a) gli obiettivi pubblici, per essere perseguiti, richiedo-
no strutture produttive pubbliche; &) con le strutture pubbliche si creano posti di lavoro
(che invece le strutture private non creerebbero); ¢) I’equita, impossibile da realizzare sul
lato delle entrate fiscali, pud essere perseguita sul lato dell’offerta di servizi fissando ta-
riffe “‘sociali’’ progressive, secondo le capacita contributive degli utenti (che miracolosa-
mente i prestatori di servizi saprebbero valutare meglio del fisco).

Su queste basi la Pubblica Amministrazione si € caricata del compito diretto di gestire
in proprio i servizi di assistenza, scuola, sanita, previdenza, trasporti, ecc., affidandoli
a pesantissime macchine burocratiche con milioni di dipendenti.

Il disastro conseguente all’assunzione di questi tre dogmi ¢ sotto gli occhi di tutti.

Lo Stato si &€ messo nelle condizioni di non essere pit in grado di controllare né la qualita
degli accessi, né efficacia, né ’efficienza dei risultati. La pressione sindacale ha spesso
aggirato il meccanismo concorsuale (che funziona con efficacia e tempestivita solo per
piccoli numeri) con ’assunzione di masse di precari e successivo inquadramento ope legis.
Avendo poi, per principio, svuotato di contenuto e di potere la facolta di controllo degli
utenti, privandoli dell’arma del ‘‘prezzo’’ e della scelta tra alternative (conseguenza del
terzo dogma), i controlli sull’efficienza ed efficacia sono stati sostituiti da sempre pit mi-
nuziosi e accaniti, quanto inutili e paralizzanti, controlli formali (conseguenza del primo
dogma).

Non ¢’é da stupirsi che molto presto (a partire dagli anni ’70) si sia optato per finanziare
la spesa incontrollatamente crescente non pit con le entrate fiscali, quanto con il debito
pubblico. Nello stesso tempo, lo Stato, assorbito da enormi e spesso impossibili compiti
di gestione, ha via via rinunciato a svolgere quelli di controllo, di perequazione e di soste-
gno dei piu deboli.

I1 Parlamento e i consigli degli enti locali, sotto la pressione del ricatto elettorale, da con-
trollori delle spese del sovrano sono divenuti ‘‘sovrani della spesa’’ (finanziata in deficit).
Infine, fortissimi interessi corporativi si sono consolidati nello scambio tra spesa (finan-
ziata col debito) e premio elettorale.

Cosi le spese scolastiche e sanitarie si sono enormemente gonfiate a favore non degli stu-
denti o dei malati, ma degli interessi degli insegnanti, dei medici, degli infermieri, dei bi-
delli (secondo dogma); la difesa dell’occupazione si € spesso risolta in provvedimenti
costosissimi di ripianamento del deficit dei pochi grandi gruppi pubblici o privati; il con-
trollo dei meccanismi di accesso alle professioni o all’esercizio di attivita autonome (licen-
ze, autorizzazioni, permessi), anziché essere svolto in modo da garantire gli utenti, € stato
utilizzato per difendere la rendita dei gruppi organizzati, bloccando gli accessi.

Si sono cosi stabiliti, nel tempo, patti scellerati tra le rappresentanze politiche e gli inte-
ressi organizzati: appoggi elettorali o finanziamenti ai gruppi politici in cambio di spesa
(in deficit) e di un occhio di riguardo nel campo degli obblighi fiscali o nell’applicazione
delle regole degli appalti, delle autorizzazioni o delle licenze.

Tali patti scellerati hanno contribuito non solo ad aggravare lo stato di salute della spesa
pubblica, ma anche a mortificare le energie della societa civile.

I costi di questi patti scellerati si sono scaricati sui soggetti pit deboli: i giovani (cui ¢
stato reso sempre piu difficile I’accesso al lavoro), le loro famiglie (vere vittime dell’ini-
quita fiscale) e le generazioni future (su cui gravano i debiti accumulati nel tempo).

Il collasso del sistema, i cui sintomi piu vistosi sono un debito che ha superato il livello
del prodotto interno lordo e un deficit annuo che malgrado periodiche manovre e mano-
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vrine non accenna a rientrare, sta producendo, oltre che nuove ingiustizie, anche I’ina-
sprimento della lotta per la difesa degli interessi corporativi infeudatisi nell’apparato statale.
La cura deve essere radicale: essa consiste nel togliere di mezzo gli ostacoli frapposti all’e-
spressione della societa civile, valorizzandone la capacita di autorganizzazione e nel resti-
tuire nello stesso tempo allo Stato i suoi compiti propri.

Pin societa significa dunque abbandonare i tre dogmi su cui il sistema si & fondato, per
mettere in valore le capacita fino a ora inutilizzate della societa civile: intrapresa e inizia-
tiva (abolendo tante inutili barriere all’accesso), controllo (introducendo tariffe propor-
zionate ai costi dei servizi divisibili), autorganizzazione (ponendo sullo stesso piano pubblico
e privato che organizzano servizi socialmente utili), equita fiscale (tassando i redditi al
netto delle spese sostenute per realizzare obiettivi socialmente utili).

Solo recuperando in questo modo le energie della societa civile (piu societd) a obiettivi
comuni, lo Stato potra destinare le risorse ottenute con il prelievo fiscale alla realizzazio-
ne dei compiti che gli sono propri: infrastrutture di rete e controllo dei risultati in vista
della perequazione e della difesa dei piu deboli (pi Stato moderno).
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MONOGRAFIA

IL RIEQUILIBRIO FISCALE IN ITALIA

Delle cause e delle cure degli squulibri fiscali in talia si parla molto: e con buone ragioni, viste
le dimensioni del fabbisogno annuo e dell’indebitamento totale. C’¢ chi sottolinea | importanza
dt ridurre il costo del denaro per “sgonfiare” { pagamenti per interessi che, da soli, costituiscono
un esborso eccedente il fubbisogno. C’é chi, attento aglt indicatori sintetict che misurano Uentitd
degli squilibri (di solito i rapporto debito/PIL e il rapporto disavanzo/PIL. { due criteri di con-
vergenza fiscale di Maastricht), suggerisce di concentrare gli sforzi, a livello macroeconomico,
per generare un surplus primario. Ma le “ricette macroeconomiche” per t rientro del debito, an-
corche tmportanty, rischiano di soffocare in una prospetliva congiunturale una questione assai
pu radicale,

La causa. i senso forte, degli squilibri fiscali ¢ da ricercare neglt aspetld strutturall della presen-
za pubblica nell’economia e nella societa: in particolare nella dinamica incontrollata della spe-
sa. Spesa incontrollata nei suot livelli, che sfuggono di mano anche per la scarsa efficienza delle
procedure; ma soprallutlo spesa incontrollata nella sua qualita.

Ambrosanio e Giuriato analizzano le cause, storiche e prossime, dell’attuale situazione del debito
pubblico; fanno il punto sul dibattito circa ( suot effetti allocativi e distributivi e sulle difficolta
del suo riassorbimento. Ma se anche scomparisse, per un colpo di bacchetta magiea, il problema
Sfinanziario del debito, continuerebbe a rimanere quello di realizzare una presenza dello Stato
nel sistema economico e sociale che sia efficiente ed equa: Vaciago docet.

I nodi problematici della finanza pubblica sono un groviglio intricato: non ¢ detto che tirando
un capo dalla parte che sembra “giusta” il nodo si sciolga. A partire dall’esperienza economica
elementare, Berelta suggerisce una strategia per sciogliere il nodo: non ¢ pit tempo di aggiusta-
mentt marginali, ¢ tempo di osare cambiamenti profondi nei principt e nelle procedure della pre-
senza pubblica. ) tempo di “buona” spesa; e anche di “buona’ tassazione.

Su spectfict aspelti della presenza pubblica nell’economia e nella societa, non manca il tentativo
di suggerire strade percorribili per i risanamento complessivo delle finanze pubbliche.

Cerea affronta la questione delle autonomie locali, nel quadrg degli squilibri territoriali che ca-
ralterizzano i nostro Paese; Brancasi il tema, cost attuale, del controllo della spesa nel pubblico
umpuego; Bariletts, la riforma della sanita, a partire dal confronto con Uesperienza di altri gran-
di Paest. Colozzi analizza, in una prospettiva sociologica, ol nesso fra problemi della spesa pub-
blica e crist del welfare state.
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DISAVANZO E DEBITO PUBBLICO:
FATTI STILIZZATI

I I problema dello squilibrio della finan-
za pubblica italiana, con la formazione
di cospicui disavanzi e ’accumulo di un sem-
pre piu elevato stock di debito pubblico, ha
radici lontane, che risalgono fino ai primi
anni *60. Il continuo e progressivo deterio-
ramento dei conti pubblici nel corso degli
ultimi trent’anni, come evidenziano i nume-
rosi studi condotti in materia, & imputabile
a fattori di natura diversa, in dipendenza
delle particolari fasi economiche e politico-
sociali attraversate dal nostro Paese. In una
prospettiva di lungo periodo, ¢ possibile in-
dividuare almeno tre diverse fasi rilevanti per
le cause della formazione del disavanzo, in
relazione agli obiettivi perseguiti dalla po-
litica di bilancio, alla dinamica delle entra-
te ¢ delle spese e allo scenario macroecono-
mico di riferimento.

Il periodo 1962-63 — 1973-74

La prima fase inizia nel 1962-63, con ’av-
vento dei primi governi di centrosinistra, e
si protrae fino al 1973-74, con la prima cri-
si petrolifera. Questi anni sono caratteriz-
zati da una forte espansione dell’intervento
pubblico e del peso del settore pubblico nel-
I’economia, in relazione al mutato quadro
politico-governativo nel nostro Paese. Al bi-
lancio pubblico, in particolare alla spesa
pubblica, viene infatti attribuito un ruolo
primario ai fini dello sviluppo economico e
sociale del Paese. La crescita della spesa
pubblica risponde in questo periodo princi-
palmente all’esigenza di attuare importanti
riforme strutturali, nell’ambito di settori di
ampia rilevanza sociale, quali la pubblica
istruzione (scuola media dell’obbligo), la sa-
nita (estensione dell’assistenza sanitaria a

di M. Flavia Ambrosanio

tutti i cittadini), la sicurezza sociale.

Al bilancio pubblico viene contemporanea-
mente assegnata la funzione di contrastare
le fasi di recessione dell’economia: dopo la
prolungata fase di crescita elevata lungo tut-
to il corso degli anni ’50, in occasione della
caduta dei livelli di attivita economica nel
1964-65 e nel 1971-72, la crescita della spesa
pubblica rappresenta uno strumento fonda-
mentale delle politiche di sostegno della do-
manda interna.

Al forte attivismo dal lato della spesa non
fa invece riscontro un’azione altrettanto in-
cisiva sul fronte delle entrate pubbliche. La
leva tributaria non viene utilizzata, se non
in pochi casi e solo parzialmente, per finan-
ziare P’attuazione dei vasti programmi di spe-
sa. Nonostante |’elevata crescita del reddito
reale, la pressione fiscale si mantiene infatti
stabile intorno al 26-27%, in presenza di un
ordinamento tributario poco flessibile e in at-
tesa dell’attuazione della riforma tributaria.
L’andamento divergente di entrate e spese
pubbliche (fig. 1) produce notevoli riflessi
sul saldo del bilancio pubblico, con I’ero-
sione del risparmio pubblico dapprima e la
successiva formazione di disavanzi. Data la
natura dei programmi di spesa, si verifica,
in particolare, una forte accelerazione delle
spese correnti, la cui quota sul PIL cresce
dal 25.3% nel 1960 al 31.7% nel 1974; pa-
rallelamente il peso delle spese in conto ca-
pitale si riduce dal 4.1% al 3.8%. Ne con-
segue un notevole squilibrio della parte cor-
rente del bilancio: il saldo corrente della
Pubblica Amministrazione passa da un at-
tivo pari al 2.3% del PIL nel 1960 a un pas-
sivo del 3.3% nel 1974, mentre I’indebita-
mento netto aumenta dall’1.3% al 7.6%.
La mancata crescita delle entrate pubbliche,
in presenza di una sostenuta dinamica della

La prima fase di formazio-
ne del disavanzo pubblico
(1962-73): le riforme strut-
turali dal lato della spesa e
I'attivismo congiunturale.
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La seconda fase (1973-83):
gli effetti delle fasi cicliche
negative e delle riforme isti-
tuzionali che decentrano la
spesa.

spesa, assume dunque un ruolo fondamenta-
le nella formazione del disavanzo primario
nel corso degli anni *60 e dei primi anni *70.

Il periodo 1973-74 — 1983-84

La seconda fase inizia con la prima crisi, pe-
trolifera nel 1973 e si protrae fino alla meta
degli anni ’80. Si tratta di un periodo parti-
colarmente difficile per la gestione della po-
litica di bilancio, in relazione al drastico muta-
mento dello scenario macroeconomico: alla
forte riduzione del tasso di crescita del reddito
si accompagnano rilevanti problemi di infla-
zione e bilancia dei pagamenti, con una inten-
sita non sperimentata nel decennio precedente.
In questi anni la dinamica del disavanzo
pubblico, in particolare del disavanzo cor-
rente, & fortemente influenzata dal ciclo eco-
nomico (fig. 2), sia per operare degli sta-
bilizzatori automatici sia per gli effetti dei
provvedimenti discrezionali di sostegno del-
I’economia: il deficit pubblico subisce forti
aumenti negli anni di recessione e si stabi-
lizza su livelli piu elevati (ad esempio, in oc-
casione della recessione del 1975 I'indebi-
tamento della Pubblica Amministrazione au-
menta dal 6.6% del PIL all’11.7%, per sta-
bilizzarsi fino al 1980 intorno all’8.5%). La
questione rilevante al riguardo concerne il
tipo degli interventi attuati nell’ambito del-
le manovre anticongiunturali. L’azione di
sostegno della domanda da parte del setto-

re pubblice, date le difficolta incontrate nel-
’attuare tempestivamente rilevanti program-
mi di investimenti pubblici, avviene preva-
lentemente attraverso la crescita delle spese
correnti, in particolare dei trasferimenti al-
le famiglie e alle imprese; il sostegno dei red-
diti del settore privato deriva principalmente
dall’aumento delle prestazioni sociali. Al-
I’aumento della spesa si accompagna anche
un processo di graduale trasformazione de-
gli interventi discrezionali in meccanismi au-
tomatici (si pensi, ad esempio, all’introdu-
zione di meccanismi automatici di adegua-
mento dei trattamenti previdenziali alla cre-
scita dei prezzi), col conseguente aumento
del grado di rigidita del bilancio pubblico.
Un altro elemento rilevante per la formazio-
ne del disavanzo in questo periodo (e le na-
turali conseguenze negli anni successivi)
deriva da alcune importanti modifiche isti-
tuzionali (istituzione delle Regioni a statu-
to ordinario, riforma del sistema sanitario,
modalita di finanziamento dell’attivita de-
gli enti locali) che accentuano il grado di de-
centramento delle decisioni di spesa, in pre-
senza di un sistema fortemente centralizza-
to dal lato delle entrate. I! bilancio dello Sta-
to assume sempre pill le caratteristiche di un
bilancio di trasferimento, in assenza di ri-
gidi meccanismi di controllo sulle decisioni
degli enti decentrati di spesa.

Un contributo determinante alla formazio-
ne del deficit pubblico deriva negli anni con-
siderati dalla crescita della spesa per interessi

Fig. 1 Entrate e uscite correnti della Pubblica Amministrazione (in % del PIL): 1960-74
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passivi (la quota sul PIL sale dal 2.7% nel
1974 all’8% nel 1984). Come mostra la fig.
3, si amplia il divario fra le spese comples-
sive e le spese al netto degli interessi. E in-
fatti a partire dal 1975-76 che gli oneri per
interessi passivi cominciano a condizionare
I’evoluzione del disavanzo complessivo. La
spesa per interessi diventa la componente piu
dinamica del bilancio pubblico: da un lato
essa risente della crescita dello stock di de-
bito accumulato, dall’altro degli elevati tassi
nominali di interesse, conseguenti alla ele-
vata inflazione.

Al contrario di quanto accaduto nel corso
degli anni *60, nel periodo considerato le en-
trate pubbliche mostrano invece una note-
vole crescita; la pressione fiscale passa dal
28.3% nel 1974 al 37.7% nel 1984, per ef-
fetto di svariati elementi. In primo luogo,
si manifestano pienamente gli effetti della
riforma tributaria, con ’introduzione del-
I’imposta personale progressiva. In una fa-
se di elevata inflazione e di conseguente cre-
scita dei redditi nominali, in assenza di mec-
canismi automatici di restituzione del dre-
naggio fiscale, si assiste a un forte aumento
della quota delle imposte dirette. Sulla di-
namica del gettito complessivo influiscono
inoltre numerosi interventi discrezionali, di
aumento delle aliquote e di allargamento del-
le basi imponibili.
La crescita delle entrate non ¢ tuttavia suf-
ficiente a contrastare la crescita del peso del
disavanzo complessivo. Inizia un graduale
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processo di riduzione del peso del disavan-
zo al netto degli interessi (la quota sul PIL
scende dall’8.1% nel 1975 al 3.6% nel 1984),
ma il disavanzo complessivo risente della
continua crescita della spesa per interessi.

Il periodo 1984-92

A partire dalla meta degli anni ’80, la situa-
zione negativa della finanza pubblica, carat-
terizzata da una continua crescita del di-
savanzo e da uno stock sempre pitt elevato
di debito accumulato, induce a porre il rie-
quilibrio dei conti pubblici fra gli obiettivi
principali della politica economica. Il con-
trollo dei flussi di spesa pubblica diventa I’o-
biettivo prioritario della politica di bilancio
€ si assiste a un mutato atteggiamento nei
confronti del ruolo della spesa pubblica e pit
in generale dell’operatore pubblico all’inter-
no del sistema economico. L’attuazione di
politiche di contenimento della spesa pub-
blica ¢ inoltre favorita dall’andamento po-
sitivo dell’economia, caratterizzato dal ri-
torno a una crescita stabile del reddito e dal
controllo del processo inflazionistico.

Le politiche di riequilibrio si concentrano sul
disavanzo primario, ovvero sul disavanzo al
netto degli interessi; come si vedra analiz-
zando pib in dettaglio i ‘“piani di rientro”’
della finanza pubblica, ’obiettivo & quello
di limitare la crescita della spesa, soprattutto
spesa corrente, al netto degli interessi, at-

Fig. 2 Indebitamento e ciclo economico (tassi di crescita): 1970-92
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traverso una revisione dei meccanismi di spe-
sa e anche un ripensamento delle funzioni
dell’operatore pubblico nel mutato contesto
socio-economico. La politica di bilancio
sembra caratterizzarsi dunque per un orien-
tamento piu restrittivo, attraverso I’attua-
zione di manovre di rilevante entita, volte
a frenare la crescita della spesa e ad accele-
rare quella delle entrate.

I progressi registrati sul fronte della spesa
sono tuttavia molto modesti. La spesa pub-
blica continua a manifestare elevati tassi di
crescita, che riguardano quasi tutte le com-
ponenti. La quota sul PIL delle spese cor-
renti al netto degli interessi si stabilizza
intorno al 37% tra il 1984 e il 1989; poi ri-
prende a crescere fino al 39.9% nel 1992.
La riduzione del disavanzo primario, la cui
quota sul PIL scende dal 4.5% nel 1985
all’1.3% nel 1990, e la sua trasformazione
in avanzo nel 1992 sono quindi imputabili
prevalentemente all’azione sulle entrate pub-
bliche. Continua infatti a crescere la pres-
sione fiscale fino al 43% nel 1992, ormai in
linea con la media dei Paesi CEE. Il con-
trollo del disavanzo primario avviene attra-
verso ’aumento delle entrate. Se qualche
successo si registra sul fronte del disavanzo
primario, il fabbisogno complessivo conti-
nua a crescere (fig. 4), a causa dell’espan-
sione della spesa per interessi, che rappre-
senta il fenomeno pit rilevante. Nel 1992 es-
sa costituisce 1’11.4% del PIL e assorbe il
20.5% della spesa complessiva.

L’attuale situazione si presenta dunque par-
ticolarmente critica. Essa € inoltre aggravata
dalla recessione in atto, che inevitabilmen-
te produce minori entrate € maggiori spese.
In tale contesto, solo la rigida osservanza
dei programmi stabiliti e il fermo persegui-
mento degli obiettivi proposti possono se-
gnare una svolta nel processo di riequilibrio
del bilancio pubblico.

L’attuale situazione italiana nel contesto
europeo

Il problema dello squilibrio della finanza
pubblica in Italia assume attualmente ancora
maggiore rilevanza, nell’ottica del comple-
tamento del processo di integrazione euro-
pea. Il Trattato di Maastricht sull’Unione
economica e monetaria ha infatti definito
le condizioni per ’ammissione dei Paesi
membri alla fase finale dell’Unione, il cui
avvio sara deciso a partire dal 1996. La si-
tuazione italiana presenta oggi ampie diver-
genze nei confronti di quasi tutti gli indica-
tori stabiliti per valutare il grado di conver-
genza economica, che rappresenta il presup-
posto fondamentale per la partecipazione
all’Unione.

Come mostra la tab. 1, I’Italia & seconda so-
lo all’Irlanda e al Belgio per cid che concerne
il rapporto debito/PIL; ha il piu elevato rap-
porto disavanzo/PIL dopo la Grecia; al di
sopra della media risultano anche il tasso di

Fig. 3 Entrate e spese correnti della Pubblica Amministrazione (in % del PIL): 1973-84
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inflazione e il tasso di interesse nominale.
Sulla base delle figg. 5 e 6, che illustrano la
dinamica del rapporto debito pubblico/PIL
dei principali Paesi della Comunita, nel pe-
riodo 1984-92, si pud inoltre notare come
I’Italia abbia visto peggiorare la sua posi-
zione relativa. Infatti, ¢ ’'unico Paese che
non ¢ riuscito a stabilizzare, e tanto meno
a ridurre, il rapporto debito/PIL, pur non
partendo dalla situazione pin sfavorevole.
I rischi connessi al perdurare di questa si-
tuazione non riguardano solo le effettive
possibilita di inserimento nel programma di

Fig. 4 Indebitamento netto della Pubblica Amministrazione al lordo e al netto degli interessi (in %

del PIL): 1960-92
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Unione monetaria europea: il peggioramen-
to della posizione relativa e ’assenza di evi-
denti segnali di riequilibrio sono infatti in
parte all’origine dei problemi sperimentati
nei mercati monetari e finanziari (unitamen-
te a fattori di natura politica e all’andamento
della congiuntura internazionale).

L’evoluzione del debito pubblico

I1 problema del debito pubblico, come si &
gia osservato, assume dimensioni rilevanti
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Tab. 1 Indicatori di convergenza nei Paesi CEE nel 1992
Rapporto Rapporto Tasso di Tasso di inte-
debito-PIL disavanzo-PIL inflazione resse a l. term.
Belgio 129.3 6.0 2.5 8.8
Danimarca 65.8 2.0 2.2 8.9
Francia 47.5 2.0 2.8 9.1
Germania 44.3 3.2 4.1 8.1
Grecia 99.0 13.2 16.2 n.d.
Irlanda 100.4 2.5 3.4 8.9
Paesi Bassi 79.5 4.0 3.9 8.3
Portogallo 66.7 5.5 9.1 11.8
Regno Unito 45.6 5.0 3.9 9.2
Spagna 46.4 4.2 6.1 12.0
ltalia 103.9 9.8 5.3 12.2
Media CEE 63.4 5.0 4.4 9.7
Trattato di N o
Maastricht & &

* lltasso diinflazione non potra superare dell'1.5% quello dei tre Paesi membri che mostrano la minore dinami-

ca dei prezzi.

* |l tasso di interesse non potra superare del 2% quello dei Paesi a piu bassa inflazione.
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Disavanzo pubblico, cre-
scita del prodotto reale e in-
flazione.

La struttura del debito: de-
tentori e composizione per
scadenze.

a partire dalla meta degli anni *70, con la
formazione di disavanzi annui crescenti e il
progressivo aumento degli oneri per interessi
passivi. Lo stock di debito pubblico passa
infatti dal 39% del PIL nel 1960 al 67% nel
1980, al 103.9% nel 1992.

La crescita del rapporto debito pubblico/
PIL & scomponibile sulla base dei fattori che
ne sono stati sostanzialmente all’origine: il
disavanzo pubblico, la crescita del prodot-
to reale e ’inflazione. Un forte disavanzo
e un basso tasso di crescita aggravano il pe-
so del debito nell’economia. L’inflazione in-
vece riduce I’onere reale del servizio del de-
bito e quindi il fabbisogno reale. Come evi-
denzia la tab. 2, negli anni *70 la crescita del
debito si accompagna a una forte crescita
del disavanzo primario, ma € temperata da
forti fenomeni inflazionistici (1973 -74, 1976,
1979). La maggior crescita del rapporto de-
bito/PIL si registra agli inizi degli anni *80
in presenza di disavanzi crescenti, tassi di
crescita ridotti e inflazione in calo.

In particolare, gli anni 80 mostrano un for-
te aumento dello stock di debito pubblico, non
solo rispetto al PIL ma anche rispetto alla ric-
chezza privata, trascinato prevalentemente da
un processo di capitalizzazione degli interes-
si in nuovo debito, stante il perdurare di di-
savanzi primari. Infine, nell’ottica del perse-
guimento di politiche antinflazionistiche, si as-
siste a un minor grado di monetizzazione del
debito che ne rende piu oneroso il peso.
La crescita dello stock di debito pubblico si

€ accompagnata ad ampie modificazioni dello

stesso, sia sotto il profilo dei detentori, sia

sotto il profilo della struttura per scadenze.

Per quanto riguarda i detentori, € il settore

privato ad assorbire quote progressivamente

crescenti di titoli pubblici, a partire dal 1976,

anno in cui viene consentito I’acquisto dei

titoli a breve termine. La quota della ricchez-
za delle famiglie sotto forma di titoli di Stato
cresce infatti dall’11.4% nel 1975 al 29.6%

nel 1985. Parallelamente si riduce la quota
detenuta dalla Banca d’Italia e dalle azien-
de di credito; cid avviene in particolar mo-
do a partire dal 1981, quando si attua il co-
siddetto ‘‘divorzio”’ fra il Tesoro e la Ban-
ca d’Italia, con I’eliminazione dell’obbligo
da parte di quest’ultima di sottoscrivere i ti-
toli non collocati in sede di asta.

Per quanto riguarda la composizione per sca-
denze, si sono alternate diverse fasi (fig. 7):
un forte aumento della quota di titoli a breve
termine tra il 1975 e il 1984; una ripresa dei
titoli a lungo termine tra il 1984 e il 1987;
una rinnovata preferenza per i titoli a bre-
ve negli ultimi anni. Queste modifiche nel-
la struttura del debito ne hanno resa piu
complessa la gestione e piu rilevante I’one-
re e sono spiegate da fattori di natura di-
versa, ma in modo particolare dalle aspetta-
tive di inflazione e dal grado di stabilita po-
litica; una qualche influenza é stata eserci-
tata anche da precise politiche di offerta volte
a perseguire 1’obiettivo dell’allungamento del-
la vita media dello stock di titoli pubblici.

Tab. 2 Scomposizione del rapporto debito/PIL (tassi di crescita)

Anni D/PIL Disavanzo Reddito reale Deflatore del PIL
1976 -2.1 23.4 6.2 18.8
1978 8.9 28.7 3.6 14.2
1980 -4.3 19.8 4.3 19.9
1981 3.7 241 0.6 19.0
1982 8.4 27.4 0.2 17.2
1983 7.8 25.2 1.0 15.1
1984 7.5 23.2 2.7 11.6
1985 9.3 221 2.6 8.9
1986 4.9 16.4 2.9 7.9
1987 4.9 14.7 3.1 6.0
1988 2.4 13.6 4.1 6.7
1989 3.3 12.9 3.0 6.0
19390 2.7 12.5 2.0 7.5

Fonte: E. Gaiotto, G. SaLvemini, Budgelary Problems in ltaly and Their Implications for Monetary Policy, Bank tor international

Settlements, Basilea, 1992.




L’accorciamento della vita media del debi-
to e il crescente classamento presso le fami-
glie hanno determinato una maggior
rilevanza del momento dell’emissione di
nuovi titoli di Stato per coprire il fabbiso-
gno primario, il servizio del debito e il rim-
borso dei titoli in scadenza. Sono dunque
la domanda e le aspettative degli operatori
a condizionare le caratteristiche dei titoli
emessi e il loro rendimento, provocando cosi
una maggiore fragilita del sistema.

L’orientamento verso considerazioni di bre-
ve periodo ¢ stato infatti responsabile del-
I’elevato livello dei rassi di interesse reali
degli anni ’80, che contrasta con i valori,
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spesso negativi, del decennio precedente
(fig. 8).

Dopo aver sperimentato rilevanti perdite di
capitale negli anni ’70, il settore privato ha
imparato a richiedere tassi di interesse mag-
giori e forme di tutela rispetto al valore reale
delle attivita detenute. E quindi diventato
pill costoso per il Tesoro contrastare le pre-
ferenze del settore privato per i titoli a bre-
ve termine e tentare di allungare la vita me-
dia del debito e, al tempo stesso, renderlo
preferibile all’investimento in attivita alter-
native (quali quelle emesse da banche e isti-
tuti di credito speciale).

I maggiori rendimenti richiesti per la collo-

Fig. 5 Evoluzione dei debito pubblico in Belgio, Irlanda e italia: 1984-92
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cazione delle nuove emission: rendono il si-  pre piu tiffiorosi circa la solvibilita dello Sta-
stema pill instabile, poiché, attraverso la ca-  to e la possibilita dell’introduzione di misure
pitalizzazione degli interessi, accrescono lo  straordinarie sul debito (quali il consolida-
stock di debito e rendono gli operatori sem- mento del debito a breve).
Fig. 7 Composizione per scadenze del debito pubblico (in percentuale). 1975-91
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Fig. 8 Interessi monetari e interessi al netto dellimposta da inflazione (in % del PIL): 1975-89
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DISAVANZO E DEBITO PUBBLICO:
CONSIDERAZIONI TEORICHE

di M. Flavia Ambrosanio e Luisa Giuriato

Y, ! a pratica dei fondi pubblici ha
\\\ L gradualmente indebolito ogni Sta-
to che I’ha adottata» (Smith 1973, tr. it., p.
225), affermava nel 1776 A. Smith. In que-
sto drastico giudizio sull’indebitamento pub-
blico, Smith non é rimasto solo: su questo
punto, anche se con diversa intensita e sul-
la base di differenti tipi di analisi, molti eco-
nomisti si sono trovati concordi. Nessuna
delle posizioni espresse pud dirsi esaustiva
0, al contrario, definitivamente superata, ma
tutte colgono una parte dei molteplici aspetti
del problema e si intrecciano nel lungo di-
battito sui vantaggi e gli svantaggi dell’in-
debitamento pubblico.

In tale dibattito, una posizione particolare
occupa la tesi della neutralira, cioé dell’ir-
rilevanza, del debito pubblico. La restritti-
vita delle ipotesi che sostengono tale affer-
mazione € i problemi sperimentati attual-
mente a fronte di un indebitamento sempre
piu elevato, fanno rientrare tra le curiosita
teoriche questa tesi (Ricardo 1976, tr. it.;
Barro 1974), che si esprime sotto forma di
equivalenza tra il finanziamento della spe-
Sa pubblica mediante indebitamento e me-
diante tassazione. I soggetti economici pri-
vati che detengono titoli pubblici scontereb-
bero infatti le imposte future necessarie a
servire quel debito e non modificherebbero
quindi le loro decisioni di spesa, risparmio,
investimento: di conseguenza non si verifi-
cherebbero effetti reali sul sistema (cioé ap-
punto su reddito, capitale, tassi di interesse
reali, consumo).

Tralasciando I’ipotesi che il debito pubbli-
co non abbia effetti sul sistema, & opportu-
no soffermarsi invece sulle conseguenze,
positive e negative, dell’indebitamento del-
lo Stato che piu di due secoli di analisi eco-
nomica hanno individuato.

Le conseguenze economiche negative dell’in-
debitamento

Gia i padri dell’analisi economica (gli eco-
nomisti classici del XVIII secolo), favore-
voli alla limitazione della presenza dello
Stato, giudicano negativamente il ricorso al-
I’indebitamento pubblico, al di fuori di ca-
si straordinari (guerre e calamita). Il debito
pubblico provoca infatti una distorsione del-
limpiego delle risorse disponibili, distoglien-
dole da fini privati (per definizione produt-
tivi) a fini pubblici (per definizione impro-
duttivi): ne consegue la riduzione del capi-
tale privato del Paese a vantaggio di spese
che non ne accrescono la capacita produt-
tiva.

Inoltre il debito pubblico consente allo Sta-
to comportamenti che non rispondono alle
norme di buona gestione della cosa pubbli-
ca: la facilita e I’abitudine a indebitarsi di-
spensano lo Stato dal risparmiare (Smith
1973, tr. it., p. 906). Dovrebbe valere inve-
ce il principio opposto di stretto rispetto del
vincolo di bilancio (cioé dell’equilibrio tra
entrate e uscite), chiaramente enunciato da
L. Einaudi: «Se noi vogliamo fare una spe-
sa, dobbiamo pagarcela con i mezzi presenti,
dobbiamo diminuire di altrettanto i mezzi
disponibili per raggiungere altri fini presen-
ti» (Einaudi 1945, libro III, cap. 4).

Uno dei problemi principali suscitali dall’in-
debitamento pubblico ¢ il fatto che esso co-
stringe lo Stato a cercare altre entrate, ge-
neralmente fiscali, per pagare gli interessi sui
titoli emessi, gravando in tal modo i citta-
dini di ulteriori oneri. Per alcuni (Ricardo
1976, tr. it.) il servizio del debito & solo un
trasferimento di risorse «dalla mano destra
alla mano sinistra» del Paese e non ¢ esso,
ma I’eccessiva spesa, che impoverisce il Pacse.

Debito pubblico e tassazio-
ne sono forme equivalenti di
finanziamento della spesa?

Gili effetti distorsivi del de-
bito: nell'uso delle risorse e
nella distribuzione del red-
dito.
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Per altri (Keynes 1932), al contrario, esso
provoca un conflitto tra classi sociali, cioe
tra imprenditori e lavoratori (che pagano le
imposte) e “‘rentiers’’ (detentori dei titoli di
Stato): questo conflitto naturalmente si
smorza man mano che le due categorie ten-
dono a coincidere. Resta comunque un pro-
blema distributivo quando queste due cate-
gorie appartengono a generazioni diverse,
poiché i contribuenti che in futuro paghe-
ranno per il servizio del debito non riceve-
ranno alcuna attivita che controbilanci il
loro sacrificio: «Colui che acquista titoli
pubblici non sacrifica risorse ai progetti pub-
blici: egli scambia la disponibilita attuale del-
le risorse per un’uguale disponibilita futu-
ra... | progetti pubblici vengono invece pa-
gati da coloro che in futuro saranno costretti
a cedere delle risorse. Non ¢ il contribuente
al tempo dell’emissione dei titoli che sacri-
fica risorse, poiché nel periodo iniziale egli
non paga imposte per il servizio del debito:
questo tocca invece al contribuente dei pe-
riodi futuri» (Buchanan 1958, p. 39).

L ’onere del debito pubblico pud essere in
parte alleggerito, se I'indebitamento pubbli-
co viene destinato al finanziamento di spe-
se, e in particolare di investimenti, che pos-
sano essere produttivi di altro reddito. Il pro-
blema & quindi quanta parte del debito venga
destinata a questo tipo di impieghi e quan-
ta sia invece ‘‘a fondo perduto’’ fun ‘‘dead-
weight loss’’, secondo la definizione di J.
Meade (1958, pp. 163-183)]. Anche una for-
te crescita economica, aumentando il red-
dito prodotto, pud rendere meno ONeroso
il debito dello Stato: «Quanto piu veloce-
mente cresce il reddito, tanto piul leggero sa-
rd ’onere del debito», dira E.D. Domar
(1944, pp. 479-501).

E soprattutto la preoccupazione per le con-
seguenze che il debito esercitera in un oriz-
zonte temporale pit ampio — in particolare
sul consumo delle generazioni future (Bo-
wen, Kopf, Davis 1960, pp. 701-706, sul ca-
pitale (Modigliani 1961, pp. 730-755) a loro
disposizione e sulle imposte che graveran-
no su di esse — a segnare gran parte della
discussione accademica e del dibattito poli-
tico: negli anni *70 essa é stata al centro delle
contese tra monetaristi, keynesiani e neoclas-

sici. Oggetto del contendere ¢ in particola-

re 'esistenza e I’entita del cosiddetto “‘effetto
di spiazzamento’’ (crowding - out), cioe del
modo con cui la presenza del debito pub-
blico influenza e vincola il comportamento
di famiglie e imprese. Tale spiazzamento del
settore privato puo essere di due tipi: reale
e finanziario.

Con il termine crowding-out reale si fa ri-
ferimento agli effetti che I’indebitamento
pubblico esercita sull’accumulazione di ca-
pitale e sul consumo. Sulla misura di tale
spiazzamento non vi & concordanza tra le di-
verse scuole. Per quanto riguarda gli inve-
stimenti, i keynesiani lo ritengono poco si-
gnificativo, per i monetaristi invece il finan-
ziamento della spesa pubblica mediante de-
bito provoca, al di la di un orizzonte tem-
porale molto breve, lo spiazzamento quasi
completo della spesa privata. A conclusio-
ni estreme si giunge se si ipotizza che (Da-
vid, Scadding 1974, pp. 225-249) la relazio-
ne tra agire governativo e agire del settore
privato sia di uno a uno: «un dollaro in piu
di deficit pubblico spiazza di un dollaro la
spesa per investimenti privata, poiché le fa-
miglie considerano i deficit come investimen-
ti pubblici e ritengono intercambiabili i
progetti di investimento del settore pubbli-
co e del settore privato» (ibid., p. 243).
Analoga incertezza domina 1’analisi dello
spiazzamento della spesa per consumi. Ta-
le spesa ¢ influenzata dalla ricchezza netta
a disposizione del settore privato, e, se que-
sta comprende anche i titoli di Stato, si apre
un ulteriore canale attraverso cui il debito
pubblico influenza le decisioni private. In-
fatti, se i titoli pubblici sono ricchezza net-
ta per i soggetti privati, una politica di spesa
pubblica finanziata mediante indebitamen-
to risultera piu espansiva. Addirittura, adot-
tando particolari ipotesi sulla definizione di
spesa pubblica e di regime di finanziamen-
to e sui prezzi, A. Blinder e R. Solow (1973,
pp. 319-337) hanno dimostrato che nel lun-
go periodo la spesa pubblica finanziata da
debito ¢ persino pilt espansiva di quella fi-
nanziata da moneta.

11 problema dello spiazzamento finanziario
riguarda invece le conseguenze esercitate dal-
la presenza dei titoli pubblici sulla struttu-
ra dei mercati finanziari. I titoli pubblici
hanno infatti costi di negoziazione relativa-



mente bassi e rischi modesti € quindi pos-
sono agevolmente soddisfare esigenze di li-
quidita e precauzionali degli operatori eco-
nomici. Queste caratteristiche, se unite a ele-
vati rendimenti, rendono i titoli di Stato dei
vantaggiosi sostituti di altre attivita finan-
ziarie e possono comportare sostanziali mo-
difiche nella composizione dei portafogli di
famiglie e imprese, a danno di altre forme
di investimento.

Le conseguenze economiche positive

Oltre a essere un indispensabile strumento
di finanziamento della spesa pubblica, il de-
bito dello Stato puo esercitare alcuni effetti
economici positivi.

Si consideri innanzitutto il fatto che i titoli
di Stato sono in certa misura dei sostituti del-
la moneta: nel breve periodo, il finanziamen-
to della spesa pubblica mediante indebita-
mento puo, attraverso questo canale, deter-
minare un effetto di crowding-in, cioé uno
spiazzamento all’inverso, con aumento della
domanda aggregata e quindi del reddito. In-
certi sono pero i risultati a lungo termine
(Tobin, Butter 1982).

Inoltre, all’interno di orizzonti temporali che
comprendono piu di una generazione di sog-
getti economici, il debito pubblico svolge
una funzione di promozione degli scambi in-
tergenerazionali e, attraverso ’effetto spiaz-
zamento, puo ristabilire I’efficienza dinami-
ca del sistema (Diamond 1965; Samuelson
1958).

Particolare importanza ha infine il debito
pubblico rispetto ai mercati finanziari.
Esso ¢ infatti un correttivo ai vincoli di /i-
quidita del sistema, che emergono quando
vi sono imperfezioni sul mercato finanzia-
rio (Mundell 1971; Woodford 1990). Inol-
tre i titoli pubblici possono facilitare la
nascita di nuovi mercati e sostenere l’in-
novazione finanziaria, aiutando la diver-
sificazione dei portafogli dei soggetti eco-
nomici. Quando poi i mercati finanziari
sono incompleti' il debito pubblico eser-
cita effetti positivi operando come una for-
ma di assicurazione e sostenendo la strut-
tura finanziaria nel suo complesso (Gale
1990).

PERSONE & IMPRESE

La sostenibilita di un elevato indebitamento

Se la teoria economica non offre soluzioni
univoche sugli effetti esercitati dalla presenza
di debito dello Stato sul sistema economi-
€O, ancora minori sono le certezze su quan-
to a lungo e fino a quale livello il debito
risulti sostenibile. Come ricorda L. Spaven-
ta, «una letteratura teorica assai ampia e in
rapida crescita offre ben poche certezze su
una serie di importanti questioni in ordine
agli effetti di breve e medio-lungo periodo
del debito; e la piu cruciale é forse proprio
quella su cui vi € minore certezza: quanto
velocemente e fino a quando pud crescere
il debito» (Spaventa 1988, p. 22).

Il concetto e la definizione stessa di soste-
nibilita sono oggetto di dibattito. Alcuni ri-
sultati costituiscono un riferimento tradi-
zionale: la condizione necessaria per la sta-
bilizzazione del rapporto fra debito pubbli-
co e prodotto interno € che il tasso di inte-
resse reale sia inferiore al tasso di crescita
del prodotto reale. E quindi ipotizzabile che
al di 1a di un certo livello la collocazione di
debito pubblico presso i risparmiatori risulti
impossibile, perché si puo ritenere che vi sia
un limite pro-capite assoluto allo stock reale
di titoli che il pubblico € disposto a detene-
re (impostazione monetarista) o perché (ipo-
tesi alla Barro) i1 soggetti economici non
sottoscriverebbero ulteriori emissioni sapen-
do che non saranno mai ripagati, dato che
cio richiederebbe prelievi fiscali intollerabili.
Queste relazioni vengono ampiamente uti-
lizzate nel calcolare I’entita della manovra
di politica di bilancio necessaria a stabiliz-
zare il rapporto debito/PIL. Ad esempio,
per stabilizzare il rapporto al livello del 1989
(98.9%), ipotizzando un tasso di crescita rea-
le del 3% e un tasso di interesse reale del 5%,
sarebbe stato necessario raggiungere nel 1990
un surplus primario pari al 2% del PIL (ot-
tenibile attraverso una manovra di circa
50mila miliardi). Tuttavia, la validita di que-
sti risultati & limitata da un lato dal fatto che
essi sono basati su ipotesi restrittive di eso-
geneita dei tassi di crescita e di interesse e
sulla sola considerazione del vincolo di bi-
lancio del settore statale; d’altro canto, pro-
prio questo vincolo di bilancio costituisce un

criterio debole di valutazione, poiché «il suo

Esistono anche effetti po-
sitivi del debito!

E “sostenibile’ il debit
pubblico italiano?
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rispetto ¢ assicurato anche da regole che con-
sentano una crescita senza limiti del debi-
to; anche se un limite esiste €sso puo essere
molto alto ed il debito pud crescere a tassi
elevati per molto tempo» (Spaventa 1988,
p- 28).

E dunque difficile esprimere un giudizio sul-
la sostenibilita basandosi su semplici rela-
zioni. Infatti, anche il rispetto delle regole
di sostenibilita non elimina il rischio di in-
stabilita finanziaria, la quale dipende anche
dal livello dello stock di debito accumula-
to. La sostenibilita & infatti il frutto di un
giudizio complesso, e «dipende dalla volonta
del mercato di continuare a concedere credi-
to, ... cioé dipende dal giudizio collettivo sul
giudizio del mercato» (Tabellini 1992, p. 25).
Un sistema economico con una forte com-
ponente di debito pubblico ha quindi di
fronte a sé una molteplicita di equilibri, al-
cuni dei quali sfociano in crisi di fiducia, al-
tri no. Tali crisi si manifestano con la ri-
chiesta di rimborso del debito in scadenza
e con il rifiuto di sottoscrivere ulteriori emis-
sioni di titoli di Stato. Il rifiuto € improvvi-
so e generalizzato, assomigliando in questo
alle crisi e ai panici bancari, tanto che puo
sopraggiungere anche quando lo stock di de-
bito non & elevatissimo o quando ¢ gia sta-
to avviato un programma di stabilizzazione
e rientro®.

Le crisi di fiducia sono generalmente accom-
pagnate da alcuni segnali premonitori:

a. La richiesta di un premio per il rischio
da parte degli operatori. In genere pero ta-
le premio ¢é di entita insufficiente a deter-
minare una consistente svolta nella politica
di indebitamento e quindi a prevenire la crisi.

b. La presenza di elevati stock di titoli in
scadenza, di fronte ai quali puo nascere il
timore che lo Stato non sia in grado di ono-
rare i propri impegni. Nella prospettiva di
una possibile crisi di fiducia questo fattore
conta di piu che la scomposizione del debi-
to per categorie. E quindi preferibile I’emis-
sione di titoli a lunga scadenza, anche se a
tassi relativamente elevati, piuttosto di titoli
a breve, che richiedono di essere rimborsati
a scadenze ravvicinate e che comunque nel
tempo portano a premi per il rischio sem-
pre piu alti (Alesina, Prati, Tabellini 1990).

c. «Oltre al livello del debito conta la per-
cezione delle difficoltd che puo incontrare
il Governo nel muovere le leve fiscali diver-
se dalla finanza straordinaria sul debito.
Contano i fattori politici, come la stabilita
delle coalizioni, la forza dei sindacati e i far-
tori economici, come la situazione congiun-
turale interna e internazionale» (Salvemini
1992, p. 213).

d. La perdita di credibilita della politica
economica. Al fine di evitare I’insorgere di
crisi di fiducia € indispensabile che gli inter-
venti pubblici siano credibili e che i proble-
mi di incoerenza temporale delle politiche
economiche?® siano limitati. In questo sen-
so tutta la recente storia italiana di gestione
del debito pubblico & costellata di interven-
ti tesi a ripristinare un clima di fiducia e la
credibilita delle autorita monetarie e gover-
native. Ne sono esempio le scelte a favore
di una sempre maggior indipendenza della
Banca centrale, la scelta dell’indicizzazio-
ne finanziaria invece che ai prezzi, quando
nel 1981 si tento di allungare la struttura per
scadenze dei titoli*, le proposte di emette-
re titoli denominati in valuta e titoli a in-
dicizzazione reale (Commissione del Teso-
ro 1988).

A fronte del rischio che il debito pubblico
diventi progressivamente insostenibile, esi-
stono alcuni rimedi pit 0 meno drastici:

a) Una soluzione temporanea, € in genere
inefficiente, € quella di imporre al sistema
bancario alcune regole e vincoli amministra-
tivi e di ideare strumenti di ingegneria finan-
ziaria.

b) Di temporanea efficacia ¢ anche il ri-
corso al cosiddetto ‘‘prestatore di ultima
istanza’’, cioé a governi stranieri e istituzioni
internazionali, disponibili ad aprire una li-
nea di credito utilizzabile in caso di crisi di
fiducia.

¢) Le soluzioni piu drastiche sono il ripu-
dio del debito e la dichiarazione di insolven-
za dello Stato, e il consolidamento del
debito. Entrambe comportano forti conse-
guenze distributive, poiché scaricano solo su
una parte (i detentori dei titoli di Stato) il
costo della stabilizzazione. Sono tuttavia le
scelte che comportano minori costi, poiché
equivalgono a una imposta patrimoniale



straordinaria. A esse si ¢ fatto in passato
scarso ricorso per I’elevato costo politico che
comportano, nei termini di una radicale per-
dita di reputazione ¢ dell’impossibilita di in-
debitarsi ancora in un futuro prossimo, e per
i forti effetti destabilizzanti sulla struttura
finanziaria, la cui misura dipende da nume-
rose variabili (struttura per scadenze e de-
tentori del debito, canali di intermediazione
del credito).

d) Per far rientrare I’indebitamento pub-
blico su un sentiero sostenibile e ridare fi-
ducia agli operatori economici, occorre agire
sui meccanismi che ne hanno determinato
I’eccessiva crescita, cioé attuare un risana-
mento della finanza pubblica. Cio ha van-
taggi indubbi, ma anche rilevanti costi in
termini di reddito, occupazione, distribuzio-
ne delle risorse’.

Al raggiungimento di un sentiero sostenibi-
le di indebitamento e al risanamento della
finanza pubblica sono stati e sono ancora
oggi dedicati in Italia numerosi programmi
di riforma. Le difficolta incontrate nella loro
attuazione sono in gran parte dipese proprio
dai problemi connessi con la distribuzione
dei costi di tale processo di stabilizzazione.

I piani di rientro della finanza pubblica:
esperienza italiana e considerazioni teoriche

A partire dalla meta degli anni ’80, gli obiet-
tivi di riequilibrio dei conti pubblici e gli in-
terventi necessari per perseguirli costitui-
scono oggetto di appositi ‘‘piani’’, spesso
definiti “*piani di rientro”’. Dal 1988 ¢ stato
inoltre introdotto il Documento di program-
mazione economico-finanziaria, che traccia
il sentiero programmatico dei flussi di finan-
za pubblica per il triennio successivo. L’o-
biettivo fondamentale dei numerosi piani di
rientro e dei Documenti di programmazio-
ne economico - finanziaria consiste nella sta-
bilizzazione e successiva riduzione del rap-
porto fra lo stock di debito pubblico el pro-
dotto interno lordo, attraverso I’azzeramen-
to del disavanzo primario (ovvero del disa-
vanzo al netto delle spese per interessi pas-
sivi) e la contemporanea riduzione degli one-
ri per il servizio del debito.

PERSONE & IMPRESE

Dati gli obiettivi proposti, in ciascun piano
vengono individuate le azioni correttive da
intraprendere nel breve e nel lungo periodo,
sia dal lato delle entrate sia dal lato delle spe-
se pubbliche.

Per quanto riguarda il controllo della spe-
sa, i vari piani non si differenziano in mo-
do sostanziale, ma mostrano una forte con-
tinuita rispetto agli interventi da effettua-
re. In particolare, il controllo dei flussi di
spesa (al netto degli interessi) nel breve pe-
riodo ¢ affidato alla fissazione di tetti di cre-
scita annui, compatibili con il quadro ma-
croeconomico di riferimento e con il valore
programmato del disavanzo. Per cid che
concerne invece la dinamica strutturale della
spesa, viene sottolineata la necessita di av-
viare una serie di riforme di settore, negli
ambiti che maggiormente hanno contribui-
to alla formazione del disavanzo. Si tratta,
come € ormai ben noto, del settore pensio-
nistico, del sistema sanitario, del sistema del-
la finanza locale, del sistema dei trasferi-
menti alle imprese. Alle riforme di settore
¢ attribuito il duplice scopo di ridurre il gra-
do di rigidita del bilancio, attraverso la ri-
duzione dei meccanismi automatici di ade-
guamento dei livelli di spesa, e di restituire
un maggiore grado di efficienza all’interven-
to pubblico. Infine, il terzo punto rilevante
riguarda la politica del pubblico impiego, sia
sotto il profilo del numero dei dipendenti sia
sotto il profilo retributivo.

Per quanto riguarda le entrate pubbliche, e
quindi il livello della pressione fiscale, 1 piani
di rientro mostrano invece orientamenti con-
trastanti. Fino al 1988, le politiche di riequi-
librio del bilancio pubblico vengono dise-
gnate sulla base di ipotesi di invarianza della
pressione fiscale, ormai in linea con quella
media dei Paesi della CEE. A partire dal
1988, si pongono invece espliciti obiettivi di
aumento della pressione tributaria, tcnen-
do conto delle difficolta incontrate nel con-
trollo della spesa. L’espansione delle entrate
tributarie diventa pertanto il principale stru-
mento per contrastare la crescita del disa-
vanzo pubblico.

In merito alle azioni effettivamente intrapre-
se, dal lato della spesa si registrano nume-
rosc deviazioni rispetto ai programmi ripe-
tutamente indicati ¢ annunciati. Molto spes-

Controlio della spesa e
pressione fiscale nei “piani

di rientro"'.

Le realizzazioni concrete in

materia di rientro.
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so la politica di spesa ¢ risultata non coe-
rente con le dichiarazioni di intenti. Il man-
cato rispetto delle regole annualmente fis-
sate nei documenti programmatici ¢ dipeso
principalmente dalla mancata attuazione di
buona parte degli interventi indicati per mo-
dificare la dinamica strutturale della spesa.
Troppo spesso il contenuto delle manovre
di contenimento della spesa ¢ stato svuota-
to da lunghi e tormentati processi di appro-
vazione da parte del Parlamento. Solo nel
corso del 1992 si ¢ dato avvio alle riforme
di struttura nei settori indicati; si sono trac-
ciate le linee per una diversa politica retri-
butiva del pubblico impiego.

Molto diversa si presenta invece la situazione
dal lato delle entrate. Se infatti si confron-
tano i risultati ottenuti con i valori di volta
in volta programmati per il livello della pres-
sione tributaria, si nota il pieno raggiungi-
mento degli obiettivi proposti. La crescita
della pressione fiscale ¢ stata realizzata pre-
valentemente attraverso 1I’aumento delle ali-
quote delle imposte dirette e indirette;
minore spazio ¢ stato riservato al problema
dell’allargamento delle basi imponibili e del-
la perequazione del carico tributario. Spes-
so si & fatto ricorso a provvedimenti di e-
mergenza, anche a provvedimenti una-tan-
turn (condoni, anticipi di imposta), al di fuo-
ri di un progetto globale mirante a ristrut-
turare il carico fiscale. Solo di recente si €
affrontato il problema dell’autonomia im-
positiva degli enti locali.

L’analisi delle esperienze compiute eviden-
zia in conclusione molti fallimenti e ben po-
chi progressi. Mette soprattutto in luce una
sorta di radicata incapacita nel contrastare
la crescita della spesa e per questa via 1’e-
spansione del disavanzo e del debito pub-
blico.

I.’esame dei tentativi di risanamento effet-
tuati evidenzia alcuni fattori e strumenti, che
giocano un ruolo determinante sul succes-
so o I’insuccesso dei programmi predisposti.
[l primo elemento indispensabile ¢ che vi sia
un ampio consenso sulla necessita dell’ag-
giustamento e sul tipo di programmi da in-
traprendere ai fini della stabilizzazione.

Il secondo elemento necessario ¢ che le au-
torita di governo riacquistino la padronan-

za del p;'(;cesso di bilancio. Cio puo essere
realizzato attraverso riforme strutturali sulla
procedura di formazione dei bilanci statali
e sulle modalita di finanziamento dei pro-
grammi di spesa, pur tenendo conto che es-
se richiedono un certo tempo. Infatti, «I’in-
debitamento pubblico riflette dei vincoli cor-
rispondenti a incentivi politici la cui rimo-
zione sarebbe desiderabile dal punto di vista
della collettivita» (Tabellini 1992, p. 18).
Inoltre, un elemento spesso menzionato, ma
non indispensabile, viene individuato da ta-
luni autori nelle riforme politiche ed eletto-
rali. Essi hanno infatti osservato che le de-
mocrazie parlamentari con sistema elettorale
proporzionale sembrano incontrare maggio-
ri difficolta nel rispettare il vincolo di bilan-
cio intertemporale (ibid.).

Di considerevole utilita potrebbero infine an-
che risultare tutte quelle misure in grado di
rafforzare la disciplina del mercato: tra que-
ste, sono state recentemente suggerite la fis-
sazione di vincoli rigidi all’indebitamento
(ad esempio, norme costituzionali sui saldi
di bilancio) oppure la creazione di un fon-
do ammortamento per il rimborso del de-
bito (cioé I’attribuzione di diritti di prela-
zione sul reddito futuro dello Stato a diver-
se categorie di titoli pubblici). 11 fine di que-
ste misure € in sostanza quello di creare
«strumenti finanziari diversi che possano in-
dirizzare la disciplina del mercato la dove
essa avrebbe effetti stabilizzanti e non di-
rompenti sulla finanza pubblica» (ibid.,
p. 46).

Il nodo fondamentale resta comunque il fat-
to che la riduzione del disequilibrio finan-
Ziario comporta l'intervento sulle entrate e
sulle spese pubbliche e la correzione dei si-
stemni devianti (pensioni, sanita, assistenza,
tariffe e prezzi dei servizi pubblici, evasio-
ne fiscale). Il problema é che si tratta di forti
interventi distributivi, che incidono consi-
derevolmente sul benessere di molti sogget-
ti e che per questo incontreranno, € hanno
gid incontrato, forti resistenze.

In assenza di ampio consenso, potrebbe ma-
nifestarsi una sorta di ‘‘guerra di logoramen-
to’’, cioé una situazione in cui le diverse
categorie di soggetti non riescono a trovare
un accordo sulla distribuzione dell’onere del
risanamento e cercano di farla gravare il piu



possibile sugli altri gruppi, aspettando fin-
cheé siano essi a cedere per primi e ad accon-
sentire a una ripartizione, anche sfavorevole,
dei costi dei piani di rientro.

A. Alesina e A. Drazen (1991) hanno mo-
dellato tale conflitto di interessi e sottolinea-
no come tali ‘“‘guerre di logoramento’’ (war
of atirition) possano terminare solo quan-
do alcuni gruppi cedono e consentono ai loro
avversari politici di decidere dell’allocazio-
ne dell’onere del risanamento. Tale resa pud
assumere svariate forme: accordi legislati-
vi, risultati elettorali, attribuzione di ampi
poteri alle autorita di governo.

Secondo questo modello, il momento in cui
il programma di risanamento avra inizio di-
pende dalle caratteristiche dell’economia, e
in particolare da due fattori. Sono innanzi-
tutto fondamentali i parametri che esprimo-
no le perdite di benessere conseguenti alla
mancata stabilizzazione: i gruppi che soffro-
no maggiormente nel periodo precedente la
riforma saranno anche quelli pili propensi
ad acconsentire a essa. Inoltre & essenziale
il grado di polarizzazione del sistema, cioé
la distribuzione dei costi del risanamento:
quanto piu diseguale ¢é tale distribuzione,
tanto maggiori resistenze incontrer3 il pro-
getto di stabilizzazione, poiché diventa piu
difficile che qualcuno si accolli una quota
molto rilevante del costo del rientro.

In conclusione, un ampio consenso sui pia-
ni di rientro e la composizione del forte con-
flitto distributivo che essi sottendono costi-
tuiscono le pre-condizioni irrinunciabili, af-
finché qualsiasi tipo di intervento di stabi-
lizzazione di un elevato indebitamento pub-
blico e di una situazione di instabilita possa
risultare efficace.

NoOTE

' L'incompletezza del mercato comporta che non
sia possibile scambiare ogni bene in corrisponden-
za a ogni possibile stato del mondo, cioé¢ comporta
che non esistano mercati assicurativi per ogni bene
e per qualsiasi evenienza.

? Si veda il caso delle crisi debitorie in Francia, Bel-
gio e Italia negli anni ’20: MAKINEN, WOODWARD
1990,

3 Si tratta del fenomeno per cui, in assenza di vin-
coli formali irrevocabili, il Governo trae un vantag-
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gio maggiore dal ripensare la politica economica an-
nunciata, ingannando in tal modo gli operatori eco-
nomici che sui precedenti annunci avevano fondato
1 propri calcoli.

* L indicizzazione ai prezzi avrebbe ridotto gli in-
centivi all’aggiustamento fiscale e minato la credi-
bilita della politica anti-inflazionistica del Governo.
* Tali costi sono minimizzati nell’ottica della cosid-
detta ‘‘german view’’, per cui il nuovo clima di fi-
ducia, conseguente al risanamento, determinerebbe
forti effetti positivi su investimenti e consumi.
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MICRO E MACROECONOMIA
DEL RIENTRO DEL DEBITO*

L a gravita della crisi politica, economi-
ca e sociale italiana nasce dalla pre-
senza contemporanea di due problemi, cia-
scuno dei quali richiede soluzione: da un lato
abbiamo un problema finanziario, macroe-
conomico, cioé un livello eccessivo del de-
bito pubblico, che cresce rapidamente e che
¢ molto costoso; dall’altro lato abbiamo un
problema reale, di carattere microeconomi-
co, del tutto indipendente dal primo, ineren-
te all’allocazione delle risorse e alla combi-
nazione di efficienza ed equita nel settore
pubblico e nell’intervento dello Stato in ma-
teria economica, combinazione che non fun-
ziona a dovere. Se anche uno dei due pro-
blemi scomparisse, rimarrebbe sempre Ial-
tro a creare difficolta oggettive.

In Italia, il fabbisogno del settore pubblico
¢ dell’ordine di 160mila miliardi ed & com-
pletamente dovuto a interessi sul debito pub-
blico che superano i 190mila miliardi (c’é da
registrare un surplus del bilancio pubblico
al netto degli interessi di circa 30mila miliar-
di) e questo ci porta a concludere che il pro-
blema ¢ solo finanziario; non stupisce, quin-
di, che molte volte il dibattito, le proposte,
e i timori, siano relativi alla risoluzione dei
problemi del debito dal solo punto di vista
finanziario. D’altra parte, ragionando in ter-
mini di sostenibilita del debito, cid che conta
€ la crescita del debito rispetto alla crescita
del reddito: un debito rilevante e di grandi
dimensioni sarebbe piu facilmente sosteni-
bile se il tasso di crescita del reddito fosse
maggiore e quindi il rapporto tra i due fat-
tori si riducesse. Da questo punto di vista
il problema del debito pubblico é tale pro-
prio perché I’economia non cresce abbastan-
za. Quindi si tratta di un problema reale:
farc in modo che I’economia cresca di piu,
cosi da poter sostenere pill agevolmente un

di Giacomo Vaciago

debito tanto elevato. Negli anni scorsi ab-
biamo osservato che ai tentativi di rallenta-
re o fermare la crescita del debito si & ac-
compagnato un rallentamento vistoso nella
crescita dell’economia: il tasso di crescita del
reddito si ¢ via via ridotto in questi anni, si-
no ad arrivare quasi a zero nel 1993; tutto
ci6 ha impedito che i tentativi di arrestare
la crescita del debito si accompagnassero a
successi nell’arresto della crescita del rap-
porto debito/reddito.

Cio che, in sostanza, voglio dimostrare é che
bisogna riuscire a perseguire, per quanto sia
tutt’altro che facile, il risanamento della fi-
nanza pubblica, giocando contemporanea-
mente sia sugli aspetti macro, finanziari, per

i quali si pongono problemi riguardanti po- |

litiche del debito pubblico e tentativi di ri-
duzione dei suoi oneri, sia sugli aspetti mi-
cro, di efficienza e di equita che riguarda-

no I’espansione del settore pubblico e della |

spesa pubblica.

Bisognerebbe riuscire a coniugare il risana-
mento finanziario, macro, con un guadagno
di efficienza ed equita dal punto di vista mi-
cro. Con quali criteri & possibile conseguire
questo doppio obiettivo? Qual & lo schema
analitico che bisogna adottare per ragiona-
re sui problemi finanziari e microeconomici?
Uno schema analitico che ritengo ancora
particolarmente utile per ““mettere ordine’’
nella realta italiana, era stato presentato in
un libro famoso del 1959 di Richard Mus-
grave: egli indicava tre obiettivi di cui il set-
tore pubblico si fa carico, in modo diverso,
ma che condizionano i criteri dell’agire del-
lo Stato: uno riguarda i’allocazione delle ri-
sorse e, quindi, i problemi di efficienza; uno
¢ inerente alla distribuzione del reddito ¢ del-
la ricchezza e implica dunque il problema
dell’equita; I’ultimo, infine, & ’obiettivo di

Le dimensioni del proble-
ma del risanamento fiscale

in ltalia.

Per “mettere ordine" nel-
la finanza pubblica occorre
definire gli obiettivi del set-

tore pubblico.
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L’obiettivo allocativo: e-
sternalita e beni pubblici.

L’ obiettivo distributivo: e-
quita.

3 - . .
L’ obiettivo della stabilizza-
zione macroeconomica.

Occorre chiarire quali
obiettivi sono stati persegui-
ti e con quali risultati.
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stabilizzazione economica, ovvero di garan-
tire la stabilita dei prezzi e un pieno impie-
go lungo il sentiero della crescita naturale
di un’economia, quindi la stabilita dell’eco-
nomia durante la sua crescita. I.’aspetto pil
importante sottolineato da Musgrave ¢ che
questi tre obiettivi potrebbero e dovrebbe-
ro essere idealmente perseguiti da tre bilan-
ci pubblici: i primi due dovrebbero essere
necessariamente in pareggio e quindi non do-
vrebbero mai dar luogo a deficit, il terzo,
invece, potrebbe trovarsi in deficit quando
¢id & richiesto, ovvero nel caso in cui con-
viene ’accumulazione di debito pubblico.
Il primo obiettivo & quello dell’allocazione
delle risorse: il settore pubblico, prenden-
do atto dei fallimenti del mercato, della pre-
senza di beni pubblici e dell’opportunita di
gestire una combinazione di beni privati e
pubblici, tassa i cittadini per dare loro in
cambio quei servizi che il mercato non sareb-
be in grado di produrre a causa delle loro
rilevanti esternalitd. Ci sono una serie di beni
sociali o “‘merit goods’’ che non sarebbero
mai prodotti in caso di economia privata,
e lo scopo del settore pubblico & appunto
guello di superare i limiti, le inefficienze, i
fallimenti del mercato. Questo bilancio ha
necessariamente saldo nullo, perché non de-
ve proporsi altro scopo che la redistribuzione
delle risorse: una parte della spesa pubblica
non puod essere finanziata con debiti, cio€
emettendo BOT, CCT, perché altrimenti
non sarebbe garantita la riallocazione delle
risorse da un impiego a uno alternativo.

Lo stesso discorso vale per la seconda grande
area di intervento della finanza pubblica, che
si da carico dei problemi di distribuzione del
reddito e della ricchezza: se la distribuzio-
ne di reddito e ricchezza che viene generata
dai meccanismi di mercato € ritenuta non ot-
timale, il Governo, perseguendo obiettivi di
equita, trasferisce reddito, o altre forme ana-
loghe di benessere, da chi ne ha molto a chi
ne ha poco, per portare il sistema a una com-
binazione di equita migliore di quella cui il
mercato sarebbe arrivato da solo. Anche in
questo caso il bilancio dell’attivita pubbli-
ca dev’essere a saldo nullo: se questa redi-
stribuzione fosse finanziata emettendo BOT,
verrebbe distribuito un reddito che nessu-
no ha prodotto; la redistribuzione che av-

viene sarébbe di carattere intertemporale. Gli
strumenti di questa seconda area sono i ti-
pici strumenti fiscali, come la tassazione pro-
gressiva.

C’¢, infine, una terza area di intervento per
la politica economica, che si da carico di sta-
bilita dei prezzi e pieno impiego. Ciascuna
di queste aree assume rispettiva totale indi-
pendenza, almeno come schema analitico.
La terza area manovra tipicamente imposte
e trasferimenti, ai fini non tanto di perse-
guire una diversa combinazione di prodot-
to fra beni privati e beni collettivi o di re-
distribuire reddito fra ricchi e poveri, ma di
garantire, piuttosto, stabilita dei prezzi e pie-
no impiego; il bilancio di quest’area, dun-
que, viene manovrato e di conseguenza non
deve essere sempre a saldo nullo. Come ci
ha insegnato la finanza postkeynesiana, le
tasse hanno la funzione di sottrarre doman-
da quando l’eccesso di questa sia tale da ge-
nerare inflazione; allo stesso modo, la spesa,
o i trasferimenti, servono a sostenere la do-
manda e quindi a garantire occupazione,
quando la domanda privata ¢ insufficiente.
Questo terzo bilancio, allora, non deve es-
sere necessariamente in pareggio ogni anno,
ma dovrebbe esserlo nel lungo periodo; €
pertanto accettabile un bilancio che, nel lun-
go periodo, mantiene il sistema economico
il piu vicino possibile alla piena occupazio-
ne e alla stabilita dei prezzi, alternando al-
cuni anni di deficit ad altri di surplus.
Questi criteri di Musgrave Servono per ca-
pire con quali strategie occorre procedere al
risanamento della finanza pubblica. Per
molto tempo, nel nostro Paese, si sono con-
fusi gli obiettivi di efficienza con quelli di
equita e di stabilita e, negli ultimi venti an-
ni, si sono sistematicamente violati questi
criteri delineati da Musgrave; il tentativo di
riordino, oggi, incontra una notevole diffi-
colta, anche analitica, nel riclassificare le vo-
ci del bilancio pubblico italiano al fine di
capire quali obiettivi esse abbiano persegui-
to. Oggi & particolarmente problematico fare
chiarezza a causa del modo disordinato con
cui la dinamica della spesa ha proseguito ¢
del modo confuso e caotico con cui le leggi
sono state fatte, senza chiarire con precisio-
ne, di volta in volta, quale era I’obiettivo €
quali gli strumenti per conseguirlo.



Non possiamo fare a meno di sottolineare
che da vent’anni si parla di risanamento del-
la finanza pubblica: i primi documenti su-
gli squilibri di questa e sulle necessita di
porvi rimedio risalgono almeno alla meta de-
gli anni ’70, quando il deficit annuo era un
decimo di quello attuale, cosi come il debi-
to pubblico. Per quindici anni abbiamo con-
tinuato a gestire in modo chiaro e compren-
sibile una finanza pubblica di cul ormai si
perdeva ogni logica, pur continuando con-
temporaneamente a proporre piani di rien-
tro (formalmente i primi piani triennali
approvati dal Governo furono quelli di Go-
ria, nel 1983).
A che cosa & dovuto, dunque, I’accentuarsi
del divario che si € verificato negli ultimi
quindici anni?
Sono accaduti tre fatti particolarmente si-
gnificativi:
a. Agliinizi degli anni 70 una serie di im-
portanti riforme parti dalla premessa che,
nei quindici anni precedenti, il Paese aveva
registrato tassi annuali di crescita del red-
dito superiori al 5% reale; cid era stato ac-
compagnato da una forte espansione dei
consumi privati e aveva favorito la perma-
nenza di squilibri molto forti nella distribu-
zione del reddito. Ugo La Malfa, agli inizi
degli anni "60, aveva gia dichiarato che tale
situazione era tipica di un Paese che aveva
accumulato molto benessere privato e una
forte crescita dei consumi privati, ma che ri-
maneva caratterizzato da un’insufficiente
crescita dei servizi sociali e da una forte spe-
requazione nella distribuzione del reddito.
La premessa da cui nascono le riforme, ri-
guardanti soprattutto sanita e pensioni, della
prima meta degli anni *70 é che, con un red-
dito che cresce annualmente del 5%, ci si
pud permettere una spesa sociale e una re-
distribuzione del reddito molto piu ampi: si
pensa di poter dare di pill a piu gente, per-
ché le risorse non solo c¢i sono, ma continua-
no ad aumentare; si pensa di poter destinare
una quota della crescita a generalizzare, per
esempio, il servizio sanitario, creandone uno
nazionale, esteso a tutti gli italiani, indipen-
dentemente dal reddito e dalla classe socia-
le; si pensa di poter estendere la previdenza,
con una riforma delle pensioni e cosi via.
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Nel periodo successivo, perd, il reddito non
¢ piu cresciuto del 5% annuo: la crescita si
¢ dimezzata e a quel punto le risorse su cuj
sl erano pianificate le riforme hanno iniziato
a scarseggiare, mandando in deficit il ser-
vizio sanitario nazionale, I’INPS, ecc. Il mo-
tivo fondamentale per cui questi debiti sono
crescenti € che, se vengono aboliti i prezzi,
che sono lo strumento di razionamento della
domanda, e se I’oggetto richiesto & anche mi-
nimamente utile, l]a domanda cresce inevi-
tabilmente in modo esponenziale. Lo con-
ferma I’esempio del servizio sanitario, per
cui se la domanda non ¢ in qualche modo
razionata ‘‘esplode’’, determinando una cre-
scita piu che proporzionale rispetto a quel-
la del reddito; lo stesso discorso, evidente-
mente, vale per gli altri servizi pubblici. A
questo punto, ci si € dimenticati che ciascu-
no di questi budget doveva essere in pareg-
gio e non ci si € accorti che non aveva senso
emettere BOT per pagare le pensioni o ga-
rantire la sanita a tutti.

b. La seconda dannosissima riforma de-
gli inizi degli anni ’70 é stata quella tributa-
ria: ha dissociato, pit che in ogni altro
Paese, il momento in cui si prelevano i sol-
di dai cittadini, momento che & stato porta-
to quasi del tutto a livello statale, da quello
in cui i soldi vengono spesi, perché la spesa
¢ stata decentrata a livello di enti locali, Co-
muni, Province e Regioni. Sono stati di fatto
creati incentivi che hanno permesso che la
spesa fosse fuori controllo: i livelli di gover-
no erano popolari solo nella misura in cui
spendevano, visto che non dovevano portar
via soldi ai cittadini. Lo Stato incassa e con-
temporaneamente gli enti decentrati spen-
dono i soldi che ricevono dallo Stato: gran
parte del bilancio statale & cosi divenuto bi-
lancio di trasferimento a luoghi di governo
diversi che hanno la funzione di spen-
dere e, in assenza di un elemento di raccor-
do tra chi incassa e chi spende, si & creata
una situazione di irresponsabilita finanzia-
ria.

¢. Nel 1973 ¢’¢ uno shock petrolifero che
aumenta notevolmente i prezzi delle impor-
tazioni, determinando una grave perdita di
ragione di scambio e una grave diminuzio-
ne del reddito spendibile. I prezzi della do-

La dinamica della spesa
sociale negli ultimi vent'an-
ni.

La riforma tributaria.
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Le politiche macroecono-
miche dopo lo shock petro-
lifero.

L e vie di uscita: diffondere
i vincoli di bilancio, garan-
tire I'accountability.
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manda interna, che comprende i beni impor-
tati, crescono rispetto ai prezzi del PIL, ov-
vero della produzione che non li compren-
de: questa differenza tra il deflattore della
domanda interna e il deflattore del PIL ¢ il
costo dello shock petrolifero, pagato in ter-
mini di reddito perso, cio¢ di perdita delle
ragioni di scambio, e valutabile nell’ordine
di qualche punto percentuale di reddito. La
ricetta per uscire da tale situazione consiste-
rebbe nel lasciare questo effetto nella diffe-
renza tra i prezzi, cioé nel tenere i redditi
indicizzati al deflattore del PIL e non a quel-
lo della domanda interna, in modo tale che
salari, spesa pubblica, profitti, ecc. perda-
no in proporzione, cosi come sta succeden-
do quest’anno in seguito alla svalutazione
della lira.

Quale fu, dunque, ’errore che allora si fe-
ce? Si ritenne che compito dello Stato e delle
imprese fosse quello di risarcire e protegge-
re le famiglie da quella perdita di reddito:
si aumentarono i salari in proporzione al-
I’aumento dell’inflazione interna che com-
prendeva i prezzi delle importazioni e si
finanzid pertanto con debito una perdita di
ragione di scambio.

In gran parte il nostro squilibrio di finanza
pubblica trae origine da quel periodo in cui
furono realizzate manovre economiche che
avevano probabilmente giustificazioni po-
litiche valide, ma le cui conseguenze non si
¢ piul riusciti a contenere negli anni succes-
sivi. Per buona parte degli anni *70 i tassi
di interesse reali sono stati negativi, per cui
lo squilibrio era sanato dalla svalutazione
dei crediti che le famiglie detenevano e quin-
di la crescita delle spese sociali e locali e la
protezione dei redditi dall’inflazione furo-
no sostanzialmente garantite, in parte tas-
sando i risparmiatori, in parte aumentando
il debito pubblico. Quando, nel corso degli
anni '80, la politica monetaria ¢ diventata
meno accomodante, anche a causa dell’in-
gresso nello SME, si € passati a tassi di in-
teresse reali progressivamente piu elevati e
positivi; il risultato € stato un’accumulazione
del debito ancora maggiore. Si pud dunque
affermare che lo squilibrio, fondamental-
mente reale e inizialmente a carico dei rispar-
miatori, & diventato, nel corso degli anni '80,

sempre 131{1 finanziario € a carico dello Sta-
to. Di tutto cio, oggi, portiamo ’eredita.
Negli ultimi anni, si & iniziato a riportare gra-
dualmente sotto controllo la componente
reale dello squilibrio, che ¢ misurata dal sal-
do netto degli interessi: questo era attorno
al 6% del reddito nella prima parte dello
scorso decennio, mentre € arrivato pratica-
mente a zero alla fine del °92; il deficit to-
tale annuo, pero, non ¢ mai sceso al di sotto
del 10%, poiché la “‘virtu reale’ era con-
trobilanciata da un continuo aumento di in-
teressi. Il peso dello squilibrio reale si ¢
ridotto anno dopo anno, ma di altrettanto
sono cresciuti, parallelamente, gli interessi
sul debito. I tassi di interesse reali, che so-
no il costo medio del debito, sono dell’or-
dine di sei punti: € un tasso eccezionalmente
elevato e chiaramente insostenibile, perché
a fronte ¢’é una crescita del reddito inferio-
re all’1%.

[ tentativi di risanamento sono sinora falli-
ti, sia a causa dell’aumento dei tassi di inte-
resse dovuto all’incremento del debito, sia
a causa di un’incapacita decisionale degli or-
gani eletti, provocata dall’assenza di vinco-
li di bilancio e dalla conseguente disabitudine
a scegliere. In un sistema democratico, pe-
ro, fare delle scelte & necessario e non € quin-
di possibile emettere senza limiti BOT per
accontentare tutti.

Per uscire da tale situazione & necessario dif-
fondere a tutti i livelli i vincoli di bilancio:
chi amministra denaro pubblico deve sape-
re e deve rendere conto di quanti sono i sol-
di di cui dispone e di quanti sono quelli spesi;
i vincoli devono essere estesi a tutti i livelli:
ospedali, universitd, Comuni, Regioni, e cosi
via.

La difficolta oggettiva giunge quando si con-
sidera il contenuto delle scelte: bisogna me-
diare tra efficienza ed equitd, tra merito e
bisogno.

In linea di principio, bisogna dunque ripri-
stinare i vincoli di bilancio e garantire I'ac-
countability; ogni livello di governo deve
rendere conto delle spese ai suoi elettori; ¢
necessario soprattutto rimettere ordine nel-
la spesa pubblica, perseguendo gli obiettivi
di efficienza ed equita con gli strumenti op-
portuni; si pone anche un problema di rior-
dino normativo: molta parte della nostra le-



gislazione va ripensata per verificare come
finalizzarla a motivi di equita e quindi di bi-
sogno e di efficienza, cioe di merito o di fun-
zionalita. In molti campi, inoltre, ’azione
del settore pubblico si € espansa piu di quan-
to fosse sostenibile e quindi va ridimensio-
nata. Il risanamento, in molti campi, com-
porta dunque una riduzione di ciod che a lun-
g0 ¢ stato considerato normale.

I tentativi fatti negli ultimi anni sono sem-
pre stati o dominati dall’emergenza finan-
ziaria, oppure parziali; ora tutti i problemi
si intrecciano, perché le scelte politiche de-
vono essere fatte da un Governo obbligato
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a dire soprattutto dei no: stiamo cambian-
do le regole anche per formare un Governo
che abbia un chiaro mandato a scegliere e
a mediare fra gli obiettivi di efficienza ed
equita.

NOTE

* Relazione presentata il 10/5/1993 presso il Col-
legio Augustinianum di Milano.
' R. MUSGRAVE, The Theory of Public Finance,
McGraw Hill, New York, 1959.
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I groviglio della finanza
pubblica: un tentativo di
semplificazione.

Realismo nella dimensione
congiunturale.
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ALLA RADICE DEL
DISEQUILIBRIO FISCALE

di Simona Beretta

I ] risanamento della finanza pubblica in
Italia € un problema tanto urgente quan-
to intricato, di fronte al quale viene spon-
taneo il volersi rendere conto di ogni ele-
mento e di ogni connessione per potersi
esprimere in merito al possibile disegno di
un percorso di aggiustamento. Tale eserci-
zio, per quanto utile, puo rivelarsi frustran-
te; si intersecano infatti almeno tre ordini
di problemi: congiunturali, strutturali, isti-
tuzionali. Un esercizio alternativo ¢ quello
di osare una drastica semplificazione, cer-
cando di chiarire i criteri di giudizio sui no-
di elementari, guardando al groviglio di
problemi della finanza pubblica come fos-
se un labirinto dall’alto: un po’ da lontano,
con i rischi e le opportunita connesse alla
lontananza. Ma la possibilita di uno sguar-
do d’insieme sul labirinto, pit penetrante ri-
spetto a quello di chi il labirinto lo sta per-
correndo e analizzando tratto a tratto, val
bene qualche rischio.

L’ottica semplice e sintetica attraverso cui
¢ possibile guardare al groviglio dei proble-
mi di finanza pubblica fa riferimento alle
esperienze elementari di gestione economi-
ca (di dare ordine alla dimora dell’uomo, let-
teralmente): esperienze che sono di tutti, €
che insegnano un sano realismo. Realismo
che, oltre a essere una regola di buonsenso,
caratterizza peraltro ogni analisi scientifica
robusta.

La dimensione congiunturale: un approccio
realistico

Poiché la realta é quella che ¢, realismo vuo-
le che i problemi vengano affrontati nell’or-
dine di urgenza in cui si presentano. Dal
punto di vista dell’urgenza, i problemi di fi-

nanza pubblica sono gli stessi che si presen-
tano a una famiglia. Il primo & quello della
sopravvivenza giorno per giorno, ovvero il
rispetto dell’unico vincolo di bilancio ine-
ludibile: per ogni spesa occorre trovare pra-
ticamente copertura (o con i soldi che ab-
biamo, o trovando qualcuno disposto a farci
credito; nel caso della finanza pubblica, fin-
ché non si inventano nuove tasse, non ¢ an-
cora esclusa la possibilita di ricorrere alla
‘‘vecchia’’ tassa da inflazione, che segue
prontamente l’emissione di nuova carta
moneta).

Seguono a ruota il problema di prevedere,
rebus sic stantibus, entrate e spese su un oriz-
zonte temporale limitato, cosl da rendersi
conto della possibilita di far fronte alle spese
previste; quindi quello — eventuale — di in-
tervenire sui livelli delle entrate e delle spe-
se previste, se la loro evoluzione attesa non
é ritenuta sostenibile. I due strumenti di fi-
nanza pubblica che rispondono a questi pro-
blemi dovrebbero essere rispettivamente il
progetto di bilancio a legislazione vigente e
la legge finanziaria.

Tutti e tre i problemi sopra evidenziati ri-
guardano la questione, in senso lato, con-
giunturale: si presentano continuamente,
continuamente vanno risolti. Naturalmen-
te, i problemi di finanza pubblica (esatta-
mente come i problemi economici di una
famiglia) non si esauriscono nella gestione
congiunturale. Tuttavia, per sano realismo,
¢ utile ricordare che I’agenda concreta per
il risanamento della finanza pubblica, per
il Governo, ha necessariamente ai primi pun-
ti 1l ““si tagli quel che si pud’’, e anche “‘si
raccolga come si pud’’. Sarebbe fuorviante
dal punto di vista teorico analizzare i pro-
blemi di finanza pubblica come se le auto-
rita si muovessero avendo come costante



riferimento un orizzonte temporale lungo;
sarebbe inutile dal punto di vista normati-
vo sottolineare che cosi dovrebbe essere: un
pio auspicio senza conseguenze. Quale con-
seguenza pratica ha infatti prodotto, nell’ul-
timo decennio, I’unanime riconoscimento
della gravita dello squilibrio fiscale italiano
e della necessita di correggerlo, contenen-
do il disavanzo della Pubblica Amministra-
zione ¢ il suo indebitamento?
Affrontare i problemi congiunturali con rea-
lismo vuole dire: che la loro urgenza riceva
tutta I’attenzione che merita; che sia chiaro
chi ne sta assumendo la responsabilita; che
gli strumenti per affrontare la dimensione
congiunturale della finanza pubblica siano
effettivamente mirati allo scopo (non siano
le privatizzazioni, per esempio).
Guardando ai processi decisionali della fi-
nanza pubblica italiana, non si vedono tracce
sensibili del sano realismo che ’esperienza
elementare insegna. Le responsabilita sono
difficilmente individuabili. Il Parlamento,
che dovrebbe mettere al centro della sua at-
tenzione |’orientamento generale e le gran-
di questioni della finanza pubblica (gli a-
spetti strutturali e quelli istituzionali, sostan-
zialmente), finisce per dedicare gran parte
del tempo ad aspetti particolari delle deci-
sioni appartenenti alla sfera congiunturale
(tra cui, naturalmente, la difesa di singoli
provvedimenti di spesa). Nella gestione con-
giunturale, invece, € opportuno che emer-
ga chiaramente il ruolo decisionale, e conse-
guentemente la responsabilita, del Governo.
Quanto all’usare gli strumenti per lo scopo
cui sono riferiti, la programmazione a bre-
vissimo o breve periodo finisce al contrario
per essere occasione di intervento affretta-
to su problemi di carattere strutturale o isti-
tuzionale. Cosa che rischia di far pii1 male
che bene: non conviene mai andare a cac-
cia di balene con la canna da pesca.

Realismo nei piani di rientro

II ““ponte’’ fra i problemi strettamente con-
giunturali e le sceite di indirizzo pill gene-
rale e di orizzonte temporale piti lungo, in
[talia, ¢ rappresentato dal Documento di
Programmazione Economico-Finanziaria
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(DPEF). Sia i ‘‘piani di rientro’’ degli anni
*80 che i piu recenti DPEF formulano i lo-
ro obiettivi in termini di azzeramento del di-
savanzo primario (escluse cioé le spese per
interessi) e di riduzione degli oneri per il ser-
vizio del debito.

Niente da obiettare, in via di principio. Ef-
fettivamente, le spese in conto interessi di
oggi sono largamente al di fuori della pos-
sibilita di controllo di chi oggi & chiamato
a prendere decisioni di finanza pubblica: di-
pendono dallo stock di debito esistente e dal-
le condizioni che si sono spuntate al mo-
mento della sua collocazione sul mercato.
Porre I’obiettivo macroeconomico della fi-
nanza pubblica in termini di realizzazione
di un ‘“‘buon’’ saldo primario (traduzione:
un piccolo saldo primario negativo, o me-
glio ancora un saldo primario positivo) ¢ ne-
cessario, e trasmette un messaggio conso-
latorio. Corrisponde a dire: stiamo facen-
do il possibile per contenere la spesa la do-
ve si riesce, visto che I’onere per interessi sul
debito non dipende dalle scelte fiscali di og-
gi, ma dalla storia passata dei disavanzi. Ma
al di la di cio, rimane solo il fatto che un
“‘buon’’ saldo primario riduce il disavanzo
e fa aumentare il debito un po’ meno di quel
che sarebbe altrimenti stato. Il che, giusta-
mente, pud produrre effetti positivi sulla
percezione, da parte dei cittadini, della se-
rieta e dell’impegno al risanamento fiscale.
Ma il risanamento fiscale € ben altro. I pia-
ni macroeconomici di rientro sono necessa-
ri, ma non sufficienti a un effettivo riequi-
librio delle finanze pubbliche; le ‘‘ricette ma-
croeconomiche’’ per il rientro del debito, an-
corché importanti, non sono attrezzate ad
affrontare le dimensioni strutturale e istitu-
zionale della crisi della finanza pubblica. An-
zi, 'innegabile urgenza dei problemi con-
giunturali ““piega’’ verso la logica congiun-
turale la possibile incidenza dei documenti
di programmazione pluriennale, lacendo
perdere mordente alle indicazioni strutturali
e istituzionali contenute nei piani.

Tra I’altro, il guaio € che persino ’impatto
congiunturale dei piani di rientro non & senza
problemi. Vengono sistematicamente disat-
tesi; meglio, vengono sempre realizzati a me-
ta. Delle due parti di un tipico piano di con-
tenimento del disavanzo primario (riducia-

Realismo nei piani di rien-

tro.

I piani di rientro non sono
sufficienti al risanamento...

& vengono disattesi.
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IL RIEQUILIBRIO FISCALE
IN ITALIA

Occorre rimettere sul tap-
peto le regole, le condizio-
ni e i vincoli che accompa-
gnano le decisioni di spesa.

1. Y
L incapacita e la non vo-
lonta di controllare la dina-
mica della spesa.
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mo le spese, aumentiamo le entrate), infat-
ti, di solito la seconda parte riesce (anche
se ormai siamo un po’ al limite), ma la pri-
ma non & mai stata realizzata.

Cattiva volonta? Puo essere. Ma, di nuovo,
¢ inutile dal punto di vista dell’analisi posi-
tiva assumere che la cattiva volonta sia una
forma di deviazione rispetto a comporta-
menti ‘‘normali’’; ancora piu inutile invo-
care, dal punto di vista normativo, che i
comportamenti cattivi debbano essere evi-
tati in quanto tali.

Il fatto che i piani di rientro siano stati si-
stematicamente disattesi, e sempre per la
stessa ragione, avra pure qualche significa-
to. Come minimo, bisogna imparare che
I’affermazione di obiettivi condivisi non €,
di per sé, un incentivo a perseguirli. Occor-
rono evidentemente regole e condizionamen-
ti al comportamento dei decisori che li
confermino nella loro eventuale ‘‘buona’
volonta, o che ne limitino la ‘‘cattiva’’. In
pratica, guardare realisticamente ai piani di
rientro e ai loro esiti ha come conseguenza
operativa quella di rimettere sul tappeto le
regole, le condizioni € i vincoli che accom-
pagnano i processi decisionali della finan-
za pubblica. Leggasi: in particolare i processi
decisionali che riguardano la spesa pubbli-
ca. Non a caso, la relazione 1992 della Com-
missione Tecnica per la Spesa Pubblica e-
sordisce proprio suggerendo «la necessita di
riconsiderare le condizioni e i vincoli entro
cui si muove il processo decisionale sul bi-
lancio»'.

Ma non & forse vero che in qualunque fa-
miglia succederebbe cosi? Supponete che in
una casa ci sia I’abitudine di tenere la scor-
ta di contanti nel cassetto, e chi ne ha biso-
gno per le sue spese si serve lasciando un
promemoria. Ora, queste semplici regole po-
trebbero funzionare benissimo. Chi rimpin-
gua le scorte potrebbe non incontrare dif-
ficolta a star dietro al ritmo delle spese dei
suoi familiari: o perché estremamente do-
vizioso, o perché i suoi familiari sono mo-
rigerati. Ma nel caso incontrasse difficolta
a pagare il conto, [arebbe quattro calcoli e
richiamerebbe ai suoi cari 1 sani valori del-
I’autocontrollo; se il richiamo fosse senza
successo, non avrebbe altra scelta che rimet-
tere in discussione le procedure decisionali

di spesa. E un po’ in fretta, anche.

Come gli articoli di Ambrosanio e Giuriato

pubblicati su questo numero della Rivista

documentano fin troppo bene, alla radice

degli attuali squilibri di finanza pubblica,

dungque, sta la dinamica incontrollata della

spesa. Anche la gia citata relazione della
Commissione Tecnica per la Spesa Pubbli-
ca analizza le relazioni fra entrate e spese
pubbliche negli ultimi decenni al fine di iden-
tificare il legame di causalita fra spesa e tas-
sazione, ottenendo il risultato che la spesa
costituisce la ‘‘causa’’, in senso statistico,
della tassazione (in altre parole, la dinami-
ca della tassazione ‘‘segue’ quella della
spesa).

Per quali ragioni il problema della finanza
pubblica italiana si ¢ venuto configurando
come un problema di dinamica incontrol-
lata della spesa? Per rispondere a questa do-
manda il buonsenso del riferimento all’espe-
rienza economica elementare non aiuta gran-
ché, essendo molte e interagenti le ragioni
per cui i livelli della spesa, nel tempo, sono
scappati di mano. Per certe voci del bilan-
cio pubblico, il contenimento della spesa ¢
semplicemente impossibile, perché i livelli di
spesa di un certo periodo sono interamente
determinati da decisioni gia adottate, oppure
da decisioni giudiziali che estendono deter-
minati benefici a categorie che ne erano pre-
cedentemente escluse. Ma esistono certa-
mente situazioni in cui &€ mancata la capaci-
ta (in senso tecnico, ma anche nel senso co-
mune della parola) di tenere imbrigliati i
livelli della spesa; e, almeno altrettanto spes-
so, ¢ mancato I’interesse a farlo. Anzi, la
mancanza di interesse al contenimento del-
la spesa naturalmente sconfina nell’interes-
se positivo a ottenere nuove risorse. Per sco-
pi nobili e meno nobili, ma non & questo il
punto: se le regole sono disegnate a partire
dall’assunto che i decisori sono delle specie
di angioletti svolazzanti, con una visione su-
periore di come va il mondo e con I’obietti-
vo di perseguire un Bene Comune che a loro
& chiaro cosa sia e che indirizza ogni loro
scelta, i guai sono inevitabili. Tanto pili ine-
vitabili se coloro che decidono della spesa
sono soggetti fisicamente diversi da chi pro-
cura le risorse. Alla mancanza di capacita
e di interesse al contenimento della spesa,



percio, non si puod porre altro rimedio che
la ridefinizione delle regole entro cui si svol-
ge il processo di decisione, di realizzazione
e di verifica della spesa pubblica.

Un sistema di vincoli di bilancio stringenti
per i centri di spesa pubblica, chiaramente,
potrebbe non essere necessario in altre con-
dizioni, particolarmente felici; potrebbe an-
che non essere sufficiente a garantire i ri-
sultati sperati. Con cio, sembrano molto ro-
busti gli argomenti a favore di una sistema-
tica introduzione dei vincoli di bilancio nei
processi decisionali.

Il nodo cruciale: il controllo della spesa

Una volta individuato il punto cruciale dei
disequilibri fiscali italiani nell’andamento
della spesa pubblica, si chiarisce immedia-
tamente in che termini ha senso che sia for-
mulato I’obiettivo sintetico del risanamento
della finanza pubblica: in termini di control-
lo della spesa, non certo di realizzazione di
un ‘‘buon’’ saldo primario (che, comunque,
¢ una diretta conseguenza del primo; men-
tre il viceversa e ben piu difficile che acca-
da in tempi brevi).

Controllo, naturalmente, &€ una parola il cui
significato va ben oltre quello di ‘‘conteni-
mento’’. Controllo significa entrare nel me-
rito, valutare ’efficienza e ’efficacia della
spesa, proporre soluzioni adeguate ai biso-
gni personali e collettivi. In Italia esistono
migliaia di controlli formali, ma nessun con-
trollo reale sulla spesa. E ancora: il controllo
¢ ben diverso dal contenimento, perché an-
che il processo di contenimento della spesa
va controllato: occorre valutare efficienza
ed efficacia non solo della spesa, ma anche
dei suoi tagli.

I provvedimenti riguardo al controllo della
spesa, quindi, hanno a che fare con almeno
due questioni distinte, ciascuna importan-
tissima nel suo ambito e complementare al-
’altra. La prima questione riguarda I’indi-
viduazione di un sistema di regole che, tec-
nicamente, possa fare fronte all’attuale non
capacita o non interesse sia all’autocontrollo
della spesa, sia all’esercizio dei poteri for-
mali e sostanziali di controllo da parte de-
gli organi a esso preposti. La seconda que-
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stione pesca piu in profondita: I’esercizio del
controllo nel senso della valutazione dell’ef-
ficienza e dell’efficacia della spesa comporta
la necessita di individuare criteri in base ai
quali giudicare la qualita della presenza pub-
blica nell’economia: aspetto trattato in ma-
niera esemplare nell’articolo di Vaciago
contenuto in questo numero della Rivista.

Soluzioni strutturali in condizioni di emer-
genza

Purtroppo, siamo costretti a cercare solu-

zioni strutturali in condizioni di emergen-

za. Una ragione in piu per non perdere la

calma, verrebbe da dire sulla base dell’espe-

rienza elementare. E a ragione. Con un o-

biettivo forte all’orizzonte (che potremmo

chiamare risanamento) e mantenendo la cal-

ma, strada facendo si puo uscire dall’emer-

genza; coi colpi di testa no, € nemmeno con

la demagogia.

Esempi di colpi di testa? Il principe dei col-

pi di testa € senz’altro il consolidamento del
debito: provvedimento che — a parte ogni

altra considerazione — va a colpire la con-
seguenza del disequilibrio della finanza pub-
blica (il debito, con I’enorme apparente
partita di giro della tassazione che va a co-
prire gli esborsi per interessi), € non la sua
causa (una spesa pubblica incontrollata).
Reintrodurre vincoli di portafoglio per de-
terminate categorie di operatori non sareb-
be altro che una variazione sul tema; in pid,
si genererebbe il problema di dover ‘‘con-
cedere’’ qualcosa ai settori gravati dal vin-
colo, fosse anche solo la tolleranza della loro
inefficienza (basta ricordare gli effetti dei
vincoli di portafoglio per le aziende di cre-
dito).

Esempi di demagogia? Suscitare polverone
nel dibattito sulla politica economica met-
tendo la questione del risanamento in que-
sti termini: il disavanzo primario é azzerato,
quindi il problema da risolvere consiste nel
tenere sotto controllo gli oneri per il servi-
zio del debito. Basta ridurre il costo del de-
naro e il gioco é fatto: si riducono gli esborsi
per interessi e, nel contempo, riparte I’eco-
nomia: due piccioni con una fava. Il discorso
fila, apparentemente. C’é solo un piccolo

Controlio della spesa signi-
fica entrare nel merito, va-
lutarne I'efficienza e !'effi-

cagia.

Emergenza, colpi di testa

e demagogia.
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1L RIEQUILIBRIO FISCALE

IN ITALIA

Risanamento: una ‘“‘buo-
na’’ spesa e una ‘‘buona’
tassazione.

Una *“buona” spesa: l'u-
tente come soggetto del
controllo.

Spesa “privata” e beni
“'pubblici’.
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particolare: come si fa ad abbassare il co-
sto del denaro se non allentando una politi-
ca monetaria che a costo di una notevole
fatica sta mantenendo I’impegno per la sta-
bilita dei prezzi?

Cosa vuol dire risanamento

E gia stato ampiamente sottolineato che il
raggiungimento di un ‘‘buon’’ saldo prima-
rio non & una formulazione adeguata del-
I’obiettivo del riequilibrio delle finanze pub-
bliche, ma che occorre puntare direttamen-
te ed efficacemente al controllo della spe-
sa, come percorso verso il risanamento.
Ma come puo essere declinato in modo pil
preciso il contenuto della parola risanamen-
to? Si scusi la banalita, ma risanamento vuol
dire arrivare a una situazione di ‘‘buona’’
spesa € ‘‘buona’’ tassazione. Altrimenti ci
si ridurra a tenere sotto controllo il saldo pri-
mario tagliando delle ‘‘buone’’ spese: situa-
zione tutt’altro che desiderabile ma difficil-
mente evitabile. Finché non si € pensato per
tempo a disegnare regole e contenuti di una
““buona’’ spesa e di una ‘‘buona’’ tassazio-
ne, il sistema lasciato alla sua inerzia rispet-
tera il vincolo congiunturale stringente
mettendo in atto 1’unico comportamento ra-
zionale, nella sua limitatezza: tagliare quel
che si puo e raccattare quel che si riesce.

Cos’e¢ una ‘‘buona’’ spesa?

Su questo argomento si potrebbe discettare
a lungo, impostando la questione a priori.
Ma preferisco rimanere fedele all’imposta-
zione un po’ provocatoria di fare affidamen-
to solo sul buonsenso dell’esperienza ele-
mentare. Che forse ha qualcosa da dire an-
che se la questione ¢ posta a priori; ma che
certamente sa come distinguere a posteriori
fra una spesa ‘‘buona’’ e una men che buo-
na, sulla base di un criterio discriminante
chiarissimo: una spesa € buona se chi ne be-
neficia ne ¢ soddisfatto.

E un criterio di buonsenso a posteriori che
non manca di implicazioni interessanti cir-
ca il disegno a priori di una ‘‘buona’’ spe-
sa. L’implicazione piu potente riguarda il

metodo'a'l-zieguato al controllo affinché una

spesa sia ‘‘buona’’: valorizzare [’utente co-

me soggetto di controllo.

Come si puo realizzare un sistema di regole

in cui ’utente possa essere il soggetto del

controllo? Una regola semplice ¢ quella di

avvicinare risorse e bisogni. L’inefficienza

dell’azione pubblica ha, fra le sue cause, an-

che una cultura dell’amministrazione pub-

blica come mediazione fra cittadini e risorse,

non come responsabilita della fornitura di

un bene o dell’erogazione di un servizio. E
senza responsabilita non ¢’é né iniziativa né
controllo. In termini di politiche, avvicina-
re risorse e bisogni significa non solo rida-
re voice € exit (cioé capacita di controllo) ai
cittadini-utenti, cosa quanto mai urgente;
ma anche favorire la loro capacita di inizia-
tiva nell’organizzare risposte ai loro stessi
bisogni.

In termini di disegno istituzionale del pro-
cesso relativo alle decisioni di spesa, signi-
fica fare in modo che i centri di spesa (fa-
miglie, amministrazioni, enti) siano respon-
sabili delle loro decisioni (il che pud voler
dire: le famiglie ‘‘corrispondono’’ alla spe-
sa, in linea di principio e con ogni salvaguar-
dia delle fasce deboli della popolazione; le
amministrazioni ‘‘rispondono’’ ai loro uten-
ti, e cosi via)?.

Nel concreto, per disegnare politiche e pro-
cedure di spesa occorre una grande atten-
zione alla dotazione di risorse degli agenti,
fra cui essenziale € la risorsa ‘‘informazio-
ne’’. Tale dotazione € un aspetto decisivo
della loro capacita di intervento nel fornire
autonomamente risposte ai loro bisogni e,
piu in generale, nel controllo della spesa.
Laddove I’obiettivo della spesa pubblica ri-
guarda I’erogazione di servizi ‘‘meritori’’ a
destinatari individuali (istruzione, salute,
previdenza...), una semplice applicazione di
quanto si & detto consiste nel tutelare istitu-
zionalmente i tentativi di auto-risposta ai bi-
sogni, attraverso una spesa che, pur essendo
‘“‘privata’’ dal punto di vista di chi paga, va
nel senso di fornire un bene ‘‘pubblico’’. La
dove la spesa per fornire questi servizi ¢ pub-
blica in senso stretto, un modo relativamente
semplice per responsabilizzare ’utente e per
valorizzarne la capacita di controllo puo
consistere nell’introduzione di un elemento-



prezzo. Cosi, se € certamente improponi-
bile chiedere oggi allo Stato di potenzia-
re il sostegno finanziario pubblico all’istru-
zione ‘‘privata’’, & certamente meno assur-
do chiedere che ci sia un prezzo non solo
simbolico da pagare per accedere ai servizi
della “‘pubblica’® istruzione: certamente,
salvaguardando ogni diritto dei meno ab-
bienti. In altri termini, invece di fiscaliz-
zare quasi completamente le rette per I’istru-
zione ‘‘pubblica’’, si potrebbe rendere de-
ducibile in sede di dichiarazione dei redditi
la spesa ‘‘privata’ per I’istruzione. Con
quali ripercussioni? Tanto per cominciare,
con la possibilita di una effettiva autono-
mia amministrativa dei centri di istruzio-
ne, cui si accompagna la desiderabile con-
seguenza che la qualita dell’insegnamen-
to non rimanga relegata al ruolo di un op-
tional. Come € noto, chi paga puo dire la
sua: ha voice, ed eventualmente ha anche
un exit che non é frustrante come la de-
cisione di pagare due volte per un servizio:
pagare in quanto contribuente la struttu-
ra inefficiente (dal suo punto di vista, si
intende. Ma quale altro punto di vista €&
altrettanto rilevante?), e poi pagare di nuo-
vo per il servizio cosi come lui lo vuole. E
troppo semplice questo modo per intro-
durre un controllo della spesa, sia in termi-
ni di contenimento che in termini di effica-
cia ed efficienza?

Dove la spesa non rappresenta |’erogazio-
ne di un servizio alla persona ma la produ-
zione di un bene pubblico, allo stesso modo,
occorre un meccanismo di responsabilizza-
zione del centro di spesa nei confronti di chi
ha il dovere istituzionale del controllo; oc-
corre un sistema di regole per cui tale cen-
tro di spesa sia un luogo di effettivo esercizio
di potere decisionale nel rispetto di vincoli
di bilancio precisi, con responsabilita pre-
cisamente definite e facilmente individuabili.
Sulla stessa linea d’onda, si pud suggerire
che la spesa pubblica finalizzata alla tutela
di obiettivi sociali (un esempio per tutti: I’oc-
cupazione), invece di riposare sulla eroga-
zione di incentivi ex ante a categorie prese-
lezionate delle quali si presume la capacita
di realizzare tali obiettivi (meccanismo che
si € rivelato costosissimo!), si fondi su pre-
mi ex post (ad esempio sgravi fiscali) a chi
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dimostra di aver raggiunto risultato. E,
piu in generale, la dove si reputi necessa-
rio intervenire a sostegno di realta potenzial-
mente generatrici di benefici sociali, tale so-
stegno sia condizionato e temporalmente
limitato.

Avvicinare risorse e bisogni consente agli in-
dividui maggiore liberta di scelta e incorag-
gia la societa civile a svolgere il compito —
che € suo proprio, inalienabile — di svilup-
pare la capacita di autorganizzare la rispo-
sta ai suoi bisogni: & la prima regola della
sussidiarieta.

Cos’¢ una ‘‘buona’’ tassazione?

L’altra faccia del risanamento, insieme a una

““buona’’ spesa, € una ‘“buona’’ tassazione.

Nella situazione attuale, la tassazione € a un

tempo pesante (¢ questo € esperienza diret-

ta di molti italiani, sia pure non di tutti) e

altamente inefficiente: il numero capi d’im-

posta rasenta il limite dell’assurdo, il getti-

to € concentrato in un numero assai ridotto

di capi d’imposta, I’apparato amministra-

tivo necessario alla sopravvivenza di talune
forme di prelievo costa piu di quanto renda
in termini di gettito.

Una ‘“buona’’ tassazione, invece, € una tas-
sazione semplice: pill & contorta, pill ci so-
no fasce di ingiustizia lampante (basti pen-
sare a certi aspetti ridicoli della tassazione
dei beni di lusso!) e piu si formano spazi per
I’elusione e I’evasione. E una tassazione equia
e ragionevolmente progressiva; ma attenzio-
ne: solo se € semplice possiamo sperare che
sia possibile valutarne I’equita; solo se & sem-
plice possiamo sperare che sia effettivamente
progressiva. Quanti complicati sistemi di
esenzione teoricamente perfetti, disegnati col
calibro fine in nome dell’equita ‘‘come se”’
il sistema fiscale fosse efficiente, perpetua-
no le ingiustizie quando vanno a scontrarsi
con la realta!

Occorre un lavoro serio e approfondito su
come disegnare un sistema fiscale che rispetti
I’esigenza di equitad interpersonale; in ma-
teria di tassazione, essa consiste nel valuta-
re la capacita contributiva individuale te-
nendo conto delle responsabilita sociali che

Alcune provocazioni: il
controllo della spesa per i
beni “'meritori'...

per i beni “pubblici™

per gli obiettivi sociali.

Una “bucna’ tassazion

mente progressiva.

a ciascuno fanno capo, come suggerisce la

e

semplice, equa, ragionevol-



Equité fiscale: le dimensio-
ni interpersonali e interge-
nerazionali.

La solidarieta non & mora-
lismo.
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dottrina sociale della Chiesa.

All’esigenza della equita interpersonale si ac-
compagna quella della equita intergenera-
zionale: tema particolarmente importante,
in una situazione di pesante indebitamento
pubblico. Non a caso, un argomento che va
per la maggiore suona cosi: il debito, che sta
producendo cedole per gli odierni detentori
di BOT, produrra tassazione a carico delle
generazioni future; stiamo vivendo, alme-
no in parte, sulle loro spalle.

Quanto ¢ rilevante questa argomentazione?
Dovremmo realmente preoccuparci del fat-
to che il debito produce effetti distributivi
perversi fra noi e 1 nostri figli? Oppure, in
altre parole: il debito pubblico ¢ cattivo in
quanto tale? Anche queste domande, che
non sono affatto banali, potrebbero trova-
re una risposta semplice in riferimento al-
I’esperienza economica elementare. Un
debito familiare, anche grande, potrebbe
avere perfettamente senso per un grande
progetto, per un bene pit grande.

Dove sta, allora, il peso del debito pubbli-
co? Non certo nel fatto che esiste: domani,
ai nostri figli, lasceremo in eredita il debi-
to, insieme con le sue cedole e la tassazione
di cui avra bisogno per finanziarle, esatta-
mente come oggi. Il guaio é che lasceremo
in eredita non la realizzazione di un grande
progetto, ma gli effetti — quanto meno am-
bigui — di una spesa che, nelle intenzioni,
avrebbe dovuto essere lo strumento della so-
lidarieta collettiva; di una spesa che si € ri-
velata incontrollata, inefficace, inefficiente.
Anche in tema di equita intergeneraziona-
le, dunque, torna inevitabilmente in primo
piano la questione del risanamento della spe-
sa come obiettivo primario delle politiche di
riequilibrio fiscale.

Per una solidarieta efficiente

In particolare, risanamento della spesa per
la solidarieta collettiva significa realizzare
le condizioni per una solidarieta efficiente.
Sanita, istruzione, previdenza, politiche del
territorio e finanza locale sono questioni at-
torno alle quali & urgente porsi con uno
‘‘sguardo fresco’’ su come possa essere rea-
lizzata una solidarieta efficiente. Il prossi-

mo nurrero della Rivista sara dedicato ad

approfondire e declinare concretamente I’i-

dea di solidarieta efficiente, lanciata qui un

po’ per provocazione € un po’ per la sana

presunzione che anche i ‘‘non addetti’’ pos-

sano dire la loro sui temi di interesse cru-

ciale per la vita civile ed economica della
nazione; ma gia nei contributi che seguono
si possono trovare analisi, valutazioni e pro-
poste in merito al sistema di regole per il con-
trollo della spesa nella finanza locale, nel
pubblico impiego, nella sanita e, piui in ge-
nerale, nel welfare state.

Un’ultima sottolineatura: sistema di regole
non significa elenco di desiderata coerenti
con ’obiettivo di generare un sistema effi-
ciente ed equo; ha fatto il suo tempo I’im-
postazione moralistica per cui, indicato il
‘‘dover essere’’ cui attenersi, I’autopersua-
sione avrebbe dovuto produrre comporta-
menti coerenti. Significa in primo luogo
disegnare un sistema di incentivi affinché i
comportamenti economici, realisticamente
intesi, non siano incompatibili con efficienza
ed equita; significa, in secondo luogo, sta-
bilire dei meccanismi di difesa dei deboli e/o
dei confini alle possibili ‘‘vincite’” dei piu
forti. Forse che per il successo dell’econo-
mia italiana dovremmo confidare nell’invi-
to a comprare solo prodotti made in [taly
e a non fare la speculazione contro la lira?
Sarebbe la ricetta certa per far vincere i po-
chi disonesti. La forza degli interessi non
puo essere fermata col moralismo.

NoTE

! MINISTERO DEL TESORO, COMMISSIONE TECNICA
PER LA SPESA PUBBLICA, Rapporto annuale per I’an-
no 1992, Roma, febbraio 1993, p. 3.

 Questo dell’avvicinare le risorse ai bisogni come
criterio forte di efficienza e di efficacia dell’inter-
vento pubblico & un tema caro alla riflessione del
gruppo di persone attorno a cui € nata la rivista Per-
sone & Imprese, riflessione che aveva in preceden-
za portato alla pubblicazione del periodico Note e
discussioni Um.E.S. Gli esempi che seguono, in par-
ticolare, sono una riesposizione di parte della rela-
zione del Prof. Marco Martini al Seminario
Um.E.S. tenutosi il 13 giugno 1992 a Milano, Sala
della Passione.



LE CONDIZIONI

PER UN EFFETTIVO
DECENTRAMENTO FISCALE

N ei manuali di economia pubblica, la
presenza di un sistema di governo ter-
ritorialmente decentrato ¢ giustificata da due
ordini di motivazioni.

Secondo una prima visione, di natura pret-
tamente politica, Regioni, Comuni, Province
rappresentano altrettante occasioni di allar-
gamento dei quadri delle cariche pubbliche
collettive, di partecipazione dei cittadini al-
la trattazione dei problemi amministrativi
nonché di coinvolgimento potenziale, nella
diretta gestione della cosa pubblica, di par-
titi che sono all’opposizione a livello di Go-
verno centrale.

Secondo un’altra visione, di tipo tecnico-
economico, gli enti locali e le Regioni rap-
presentano lo strumento attraverso cui ¢
possibile rispondere in modo efficiente a
bisogni e priorita che si manifestano in mo-
do differenziato sul piano territoriale, in
quanto conseguenza del diverso impatto di
vicende storiche, di aspetti culturali e sociali,
di caratteri morfologici e ambientali, di
strutture economiche e produttive variamen-
te articolate nelle diverse parti di una na-
zione.

Appartengono ancora a questo filone di
motivazioni le considerazioni che riguar-
dano una efficiente produzione dei servi-
zi, intesa come necessita di superare i fe-
nomeni delle esternalita e, piu in generale,
delle inadeguatezze che deriverebbero da
una mancata coincidenza tra centri deci-
sionali e area su cui ricadono 1 benefici ri-
cavati da un determinato intervento pub-
blico.

Alla luce di questi possibili schemi interpre-
tativi, una lettura dell’attuale situazione ita-
liana porta a ritenere che le motivazioni, su
cui si sono basate le scelte e 1 comportamenti
della classe politica in materia di decentra-

di Gianfranco Cerea

mento, siano da ricondurre essenzialmente
a quelle del primo tipo, soprattutto per
quanto attiene 1’esperienza regionale. Tale
giudizio scaturisce dalla ricostruzione del cli-
ma culturale in cui ha preso corpo 1’espe-
rienza regionale, dai contenuti dell’autono-
mia, dalle modalita di esercizio del gover-
no e dagli assetti finanziari.

E ormai ampio lo schieramento di studiosi
e politici che tende a considerare in modo
estremamente negativo gli effetti che tale im-
postazione ha prodotto sulla vita ammini-
strativa e politica delle Regioni. E sono an-
cora molti a ritenere come irrinunciabile
un’ampia revisione della materia. Ne sono
testimonianza piu che evidente le proposte
di riforma avanzate in sede parlamentare:
esse sembrano indicare che i nuovi orienta-
menti vanno nel senso di affermare la su-
periorita delle istanze di tipo autenticamente
autonomistico, rispetto a quelle di tipo po-
litico - partecipativo che avevano accompa-
gnato e condizionato le scelte istituzionali
del passato ventennio.

Se e quanto questo rinnovamento legisla-
tivo possa tradursi in una effettiva muta-
zione della vita delle nostre istituzioni € pe-
ro questione diversa. [l risultato dipende
infatti da fattori che non sono solo ricon-
ducibili ai contenuti della riformata Carta
costituzionale. L.’esperienza di vent’anni di
Regioni ordinarie e di oltre quaranta di Re-
gioni a statuto speciale dimostra infatti
che, attraverso la legislazione ordinaria e
le sentenze della Corte costituzionale, si pos-
sono definire contesti e situazioni anche
estremamente lontane dallo spirito di co-
loro che, nell’Assemblea costituente, vede-
vano nella regione lo strumento per il ‘‘de-
finitivo superamento del centralismo sta-
tale”’.

L’esperienza di decentra-
mento in Italia: un'occasio-
ne di allargamento delle ca-
riche, di partecipazione, di
coinvolgimento dei partiti al-
I'opposizione nell'ammini-
strazione.

Le nuove istanze di tipo au-
tenticamente autonomisti-
co.



IL RIEQUILIBRIO FISCALE

IN ITALIA

Le difficolta del decentra-
mento in un contesto carat-
terizzato da ampi divari
nella capacita produttiva di
reddito e di gettito fiscale.

Un paradosso: col decen-
tramento regionale si assi-
ste al raggiungimento delia
sostanziale uniformita terri-
toriale degli interventi.
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Le condizioni necessarie per un nuovo re-
gionalismo

Una ridefinizione del ruolo delle Regioni por-
ta con sé una revisione del ruolo dello Stato
e degli altri enti locali e, come tale, non puo
trascurare i problemi e i vincoli che caratte-
rizzano le nostre amministrazioni € i cente-
sti socio-economici in cui si collocano.

Il problema degli squilibri economici

Nel nostro Paese ’attribuzione di poteri al-
le Regioni, come peraltro molti altri inter-
venti di decentramento territoriale, deve
misurarsi con problemi finanziari la cui com-
plessita appare sconosciuta alla maggior par-
te degli Stati europei, sia a ordinamento
unitario che federale. Cio va riferito non so-
lo alle questioni legate alla estensione dei po-
teri da riconoscere agli enti subcentrali o ai
rapporti finanziari che collegano centro e pe-
riferie, ma anche alla difficolta di individua-
re soluzioni soddisfacenti per aree caratte-
rizzate da amplissimi divari nella capacita
di produrre reddito e entrate fiscali. L’Ita-
lia &, tra i Paesi della Comunita europea,
quello che presenta al proprio interno i mag-
giori divari tra le diverse aree geografiche
in cui si articola. In esso convivono infatti
regioni come la Lombardia e I’Emilia Ro-
magna, che si collocano tra le zone d’Euro-
pa con il maggior prodotto per abitante, ¢
regioni come la Calabria o la Basilicata, il
cui prodotto per abitante le colloca tra le
aree pili povere.

Con tale situazione, la ricerca di un model-
lo di decentramento e di finanziamento dei
poteri delle nostre regioni diventa concet-
tualmente molto difficoltosa. Le esigenze
collegate all’efficienza, ovvero a un disegno
di responsabilizzazione evidente nella gestio-
ne della cosa pubblica, richiederebbero il ri-
conoscimento alle Regioni di una accentuata
autonomia finanziaria e di significative po-
testa nel definire i livelli di prelievo fiscale
e tariffario su scala locale. Cio si tradurrebbe
perd in divari estremamente elevati nella do-
tazione regionale delle risorse, con la con-
seguenza di produrre differenziali nell’in-
tervento pubblico difficilmente compatibili
con qualsiasi ragionevole disegno di equita

territoriale. Per contro le esigenze collegate
all’equita territoriale, ovvero a una distri-
buzione degli interventi pubblici che rispet-
ti standard comuni nella quantita, nella
qualita e nei contenuti delle politiche, richie-
derebbero un sistema finanziario fondato es-
senzialmente su trasferimenti e collegato a
norme particolarmente stringenti per quanto
attiene l’utilizzo degli stessi.

Uniformita e diversita

E opinione diffusa quella secondo cui un si-
stema di poteri fortemente centralizzati si as-
socl necessariamente a un assetto territoriale
degli interventi sostanzialmente uniforme.
Per contro un sistema di decentramento ter-
ritoriale dei poteri conduce a un modello con
significative differenziazioni tra i diversi
ambiti.

Nessuna di queste opinioni sembra empiri-
camente confermata nell’esperienza italia-
na. Sino all’avvento delle Regioni I’interven-
to statale era ben lungi dal distribuirsi in mo-
do uniforme sul territorio nazionale: gli studi
di Nitti, e di coloro che successivamente si
sono occupati della materia, dimostrano in-
fatti che, sino agli anni 70, la spesa pub-
blica risultava nel Centro-Nord significati-
vamente pil elevata che nel Mezzogiorno.
Con ’avvento del decentramento regionale
si € assistito a una significativa modificazio-
ne della situazione preesistente, tanto che ne-
gli anni pil recenti I’assetto della spesa
descrive una situazione di sostanziale uni-
formita territoriale degli interventi.
Questa situazione, per certi versi parados-
sale, rappresenta la conseguenza delle logi-
che politiche che hanno segnato la nascita
e lo sviluppo dell’esperienza regionale. In ef-
fetti ’istituzione di questi enti € venuta a
coincidere con un periodo e un clima poli-
tico in cui la cultura e I’esigenza dell’unifor-
mita prevalevano rispetto alle visioni secon-
do cui il decentramento dovrebbe rappresen-
tare lo strumento con cui far fronte alle dif-
ferenze territoriali nelle esigenze € nelle pre-
ferenze dei cittadini.

Gli anni >70 sono stati contraddistinti da una
serie di riforme ‘‘nazionali’’, dalle logiche
della programmazione dell’economia, dal-
le paure — vere o presunte — che le regioni



deboli avrebbero usato poco e male i poteri
che sarebbero stati loro attribuiti. Tali vi-
sioni si sono innestate su un tessuto costi-
tuito dalla naturale tendenza dei poteri e
delle burocrazie centrali a mantenere gli as-
setti assunti nel passato e hanno finito, in
ultima analisi, per dare nuovo alimento al-
la vecchia logica del modello napoleonico,
secondo cui su tutto il territorio andava sal-
vaguardata uniformita.
E questo un aspetto curioso delle visioni che
caratterizzano la nostra societa, o che in essa
sembrano prevalere. Accanto a un modello
di comportamenti segnato da spiccati carat-
teri di individualita e di senso di appartenen-
za a un determinato territorio, si associa una
visione della vita sociale in cui, paradossal-
mente, tutti dovrebbero assumere identici
comportamenti, godere degli stessi servizi,
manifestare le stesse priorita. Se da un la-
to, cio¢, si sottolineano le esigenze indivi-
duali e le peculiarita locali, dall’altro si in-
vocano scelte e comportamenti pubblici che
ne sono la sostanziale negazione. Nello spe-
cifico si giunge persino a ritenere che non solo
1 bisogni debbano quantitativamente e qua-
litativamente essere gli stessi, ma che identi-
ci territorialmente debbano essere anche gli
strumenti per soddisfarli. Ne & esempio em-
blematico la riforma sanitaria, il cui svilup-
po ¢ stato conforme al seguente schema: si
individua un’area di bisogno, la salute, si sce-
glie un parametro di rappresentazione dello
stesso che sia di immediata percezione, la po-
polazione, si assegnano risorse proporzionate
a questo parametro e, infine, si accompagna
il tutto con una legge-regolamento che di-
sciplina minuziosamente le modalita organiz-
zative degli interventi, le strutture e la ge-
stione amministrativa. E fin troppo facile
confutare, con il richiamo alla realta, se e
quanto un tale approccio garantisca la tu-
tela della salute dei cittadini in misura uni-
forme per tutto il territorio nazionale.
In questo senso si pud affermare che il fal-
limento del regionalismo ha matrici comu-
ni con il fallimento delle riforme, testimo-
niati entrambi dalla pochezza dei risultati ot-
tenuti e dalla disastrosa situazione dei con-
ti pubblici. Gli insuccessi sono in misura
rilevante da attribuire alla mancata perce-
zione delle diversita ¢ al riconoscimento del
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ruolo che la stessa diversita deve poter gio-
care. Si ¢ cioé pensato che innestando for-
mule identiche in contesti diversi si sarebbe
comunque ottenuto un risultato uniforme e,
forse, anche un contesto tendenzialmente in-
dirizzato verso sentieri di uniformita.

Le condizioni per un decentramento pos-
sibile

Sul piano dei contenuti, un sistema di reale

decentramento dovrebbe prevedere la defi-

nizione contestuale sia di uno spazio per un

esercizio di poteri non condizionati dal cen-

tro e sia per un regime di responsabilita fi-

nanziaria in cui siano definiti in modo non

‘‘negoziabile’’ i vincoli di bilancio.

Si tratterebbe di una vera e propria ‘“‘rivo-

luzione copernicana’’ rispetto all’attuale im-

postazione dell’autonomia regionale, i cui

esiti ultimi potrebbero condurre il Paese ver-

so assetti anche profondamente diversi da

quelli che conosciamo. Che accadrebbe al-

la sanita se la Lombardia e la Campania fos-
sero libere di definire in totale autonomia
le spese, gli assetti organizzativi, i fabbiso-
gni di personale? Che accadrebbe all’istru-
zione nel Veneto e in Calabria se questa
materia passasse dalle competenze dello Sta-
to a quelle delle Regioni? E su quesiti cosi
formulati che taluni ritengono di dover
avanzare piu di una perplessita in merito alle
conseguenze che potrebbe produrre un rea-
le decentramento.

In realta, se viste in quest’ottica, le questioni
paiono francamente malposte. Il problema
dei divari ha infatti due componenti, una di
natura economica, I’altra di natura etico-
comportamentale.

La componente di natura economica trova
origine nel fatto che un sistema di autono-
mie, basato su imposte raccolte su scala lo-
cale, non pud che generare squilibri terri-
toriali di entita tanto pili consistente quan-
to maggiori sono i divari nella produzione
della materia imponibile: la Campania non
puo che “‘raccogliere’’ localmente un volu-
me di risorse di molto inferiore a quello della
‘‘ricca’” Lombardia. In realta il problema
finanziario &, entro certi limiti, un falso pro-
blema. Ai divari territoriali si pud infatti

La componente economica
e la componente etico-
comportamentale dei diva-
ri regionali.
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porre rimedio attraverso opportuni mecca-
nismi di perequazione, ovvero trasferendo
risorse nazionali aggiuntive alle aree piu po-
vere, oppure addossando allo Stato gli oneri
e le responsabilita relativi alle prestazioni di
taluni servizi e investimenti.

La componente di natura etico-comporta-
mentale parte invece dal presupposto-seeon-
do cui, almeno per talune zone dell’Italia,
le condizioni culturali e sociali non siano
compatibili con un esercizio locale di pote-
ri pubblici. Per contro lo Stato e I’autorita
centrale possiederebbero invece tutti gli stru-
menti necessari per risultare sostanzialmente
immuni dai condizionamenti negativi, svi-
luppati su scala locale. Posizioni di questo
tipo non sono certamente nuove nel nostro
Paese, avendo tra I’altro condizionato non
poco i lavori della stessa Assemblea costi-
tuente.

A una osservazione attenta non pud pero
sfuggire la fragilita di tali argomentazioni.
In effetti ’intervento dell’autorita centrale
soffre e risente al Sud degli stessi problemi
di cui godono i servizi locali: si pensi alle
carenze degli apparati dell’istruzione e al
problema del mancato rispetto dell’obbligo
scolastico.

Questi problemi, se e in quanto reali, devo-
no essere affrontati cercando di colpire i fat-
tori che sono alla loro origine.

In primo luogo si dovrebbe tener in mag-
gior conto il principio secondo cui a realta
diverse bisogna fornire strumenti di inter-
vento diversi: non € con una comune legi-
slazione di dettaglio, in materia di sanita,
che gli ospedali di Napoli e di Bologna di-
verranno eguali. E questa la posizione che
fu di Sturzo e che, a distanza di anni, man-
tiene intatta la sua validita.

In secondo luogo si dovrebbe operare per
accrescere la cultura amministrativa e gestio-
nale degli operatori pubblici. La ‘‘buona”
amministrazione del Nord ¢ frutto della ca-
pacita di travasare nell’esercizio dei poteri
pubblici la cultura e le logiche che sono pro-
prie del mondo privato della produzione: im-
prese, fabbriche, attivita artigianali. L’arre-
tratezza economica si associa, da questo
punto di vista, con una carenza di modelli
e comportamenti di riferimento che devo-
no in qualche modo essere colmati attraverso

i meccanismi della formazione specifica degli

operatori pubblici e la diffusione di adeguate

informazioni e conoscenze anche tra i cit-

tadini. In questo contesto si deve osservare

che, salvo rare eccezioni, lo Stato ha fatto

sinora poco o nulla per promuovere la cul-

tura amministrativa degli enti locali del Mez-
zogiorno. Gli interventi di sostegno hanno
infatti avuto per lungo tempo il carattere di
esclusiva sostituzione e sono stati espressione
di una gestione, di una legislazione e di una
impostazione chiaramente ‘‘romani’’.

La condizione in cui si trovano talune aree
del Paese, e non solo al Sud, dovrebbe es-
sere affrontata utilizzando in modo adegua-
to lo strumento della gradualita, ovvero la
capacita di ““dosare’’ il passaggio e I’eser-
cizio dei poteri sulla base delle istanze for-
mulate su scala locale ed eventualmente delle
raggiunte capacita operative: che senso ha
trasferire per intero le competenze della sa-
nita a una regione che soffre di una rilevante
e cronica carenza di strutture ospedaliere,
oppure imporre alla stessa di colmare in po-
chi anni divari di dotazioni di base, frutto
di politiche decennali di aperta discrimina-
zione nella distribuzione territoriale delle
risorse?

La stessa condizione dovrebbe poi portare
a introdurre, nel nostro ordinamento, il con-
cetto di potere sostitutivo. Si dovrebbe in al-
tri termini prevedere che il mancato rispetto
di taluni obiettivi, ritenuti di particolare ri-
levanza, comporti I’obbligo per ’autorita
centrale di intervenire direttamente, facen-
do cosi venir meno la potesta di un diretto
esercizio locale dei poteri.

Si tratta, a onor del vero, di una serie di stru-
menti e misure che le proposte di riforma
del regionalismo, avanzate dalla Commis-
sione Bicamerale, gia contengono in modo
significativo. Talune di queste meritano for-
se ulteriori approfondimenti, mentre altre
necessitano di chiare precisazioni. E pero in-
dubbio che comunque esse vogliono rappre-
sentare un drastico mutamento di rotta ri-
spetto al passato. La speranza ¢ che la rifor-
ma, con esse avviata, non rappresenti solo
un tentativo per dare nuovo alimento “‘for-
male’’ all’illusione di autonomia che, come
dobbiamo purtroppo constatare, € gia oggi
presente nella Costituzione repubblicana.



IL CONTROLLO DELLA SPESA
NEL PUBBLICO IMPIEGO

G rosso modo la spesa per il personale
dipendente ¢é la risultante del nume-
ro dei dipendenti e del livello delle retribu-
zioni: si tratta di due fattori di spesa che
ricorrono qualunque sia il datore di lavoro,
ma che trovano presso gli enti pubblici un
diverso trattamento, che continua a essere
tale anche a seguito del DLgs 1993 n. 29 con
cui, a detta dei mass media, si sarebbe rea-
lizzata la privatizzazione dei rapporti di la-
voro con le pubbliche amministrazioni. Del
resto un’operazione di completa privatizza-
zione avrebbe, a prima vista, contrastato con
I’obiettivo, enunciato dalla legge di delega
(L. 1992 n. 421), di contenere la spesa per
il settore del pubblico impiego.

Il numero dei dipendenti ¢ fissato dagli atti
con cui I’'amministrazione determina i pro-
pri organici: la materia dell’organizzazione
¢ sottratta alla disciplina contrattuale ed &
invece riservata alla legge e ai regolamenti
(art. 2 c. 1), cosicché la consistenza del per-
sonale, ¢ la relativa dislocazione, risulta pre-
viamente definita da atti unilaterali che
vincolano i poteri (analoghi a quelli del da-
tore di lavoro privato) di gestione del per-
sonale. A questo riguardo, va segnalato che
il DLgs prescrive la ridefinizione delle piante
organiche con periodicita triennale e preve-
de, in prima applicazione, un articolato pro-
cedimento di revisione che, mediante la
valutazione deij costi e dei carichi di lavoro,
dovrebbe meltere in luce eventuali carenze
ed esuberi da rimuovere attraverso gli isti-
tuti della mobilita.

[l trattamento retributivo, salvo per le ca-
tegorie escluse dalla cosiddetta contrat(ua-
lizzazione (peraltro sensibilmente circoscritte
dal DLgs), ¢ stabilito dai contratti colletti-
vi, sottoposti perd a una serie di limitazioni
che riguardano proprio gli oneri derivanti
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dalla loro attuazione e che operano condi-

zionando la legittimita del provvedimento

con cui il Consiglio dei ministri autorizza la
stipulazione dei singoli contratti. Sotto que-
sto profilo, il sistema & apparentemente ana-
logo a quello previsto dalla precedente legge
quadro (L. 1983 n. 93): in entrambi i casi
si & in presenza infatti di vincoli quantitati-
vi “‘a cascata’ che, partendo da grandezze
piu generali, si specificano poi in sottogran-
dezze ricavate per scomposizione dalle pri-
me. Unica differenza sembrerebbe il numero
di livelli, e di passaggi, di questo processo
di progressiva specificazione: tre nel caso
della legge quadro e quattro per il DLgs.

A un primo livello, vi & il limite pil genera-
le della spesa complessiva da destinare alla
retribuzione del personale dipendente dalle
pubbliche amministrazioni (art. 15 ¢. 1 del-
la legge quadro e artt. 9c. 1 e S c. 4 del
DLgs): grandezza che & espressa in termini
di tasso di incremento della spesa e che é fis-
sata dal Documento di programmazione e-
conomico-finanziaria presentato dal Gover-
no a maggio di ogni anno e approvato dalle
Camere. Vi & poi I'importo complessivo delle
risorse destinate sia al rinnovo dei contratti
che alle modifiche del trattamento econo-
mico del personale non contrattualizzato
(art. 11 c. 3 della L. 1978 n. 468 come mo-
dificato dalla L. 1988 n. 362): limite che &
stabilito annualmente dalla legge finanzia-
ria e che serve a specificare in qual misura
I’aumento di spesa, indicato dal Documen-
to di programmazione economico - finanzia-
ria, debba derivare dagli incrementi retribu-
tivi ovvero, per sotlrazione, dagli amplia-
menti degli organici e dagli automatismi
previsti dalla pregressa disciplina. Il terzo

limite riguarda ’ammontare delle risorse
specificamente destinate alla contrattazione |

Il contenuto della riforma
del pubblico impiego: nu-
mero dei dipendenti e trat-
tamento retributivo.

L a legge quadro del 1983
e il decreto legislativo del
1993: i diversi livelli dei vin-
coli quantitativi alla spesa
per i dipendenti pubblici.
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collettiva (art. 15 c. 3 della legge quadro e
art. 52 ¢. 1 del DLgs), mentre I’ulteriore vin-
colo, introdotto dal DLgs, concerne le risor-
se destinate al rinnovo di ciascun contratto
(art. 52 c. 2).

In definitiva, sia nel sistema della legge qua-
dro che in quello del decreto legislativo, la
sequenza di limiti & composta da grandezze
che considerano le retribuzioni dei dipenden-
ti pubblici sotto profili diversi. Si parte dalla
considerazione delle retribuzioni come com-
ponente del reddito nazionale € si arriva a
considerarle come spesa pubblica: sotto il
primo profilo, le relative limitazioni sono
espressive della politica dei redditi; sotto il
secondo profilo ci si impatta invece con le
problematiche dei bilanci e della copertura
finanziaria. Proprio tenendo conto di que-
sta differenza, le analogie tra i due sistemi
risultano pit apparenti che reali.

Il sistema di limitazioni previsto dalla legge
quadro

Nel sistema tratteggiato dalla legge quadro
i vincoli alla contrattazione collettiva si so-
stanziavano nell’obbligo della copertura fi-
nanziaria, cosicché il limite alla spesa com-
plessiva per personale era una grandezza che
restava sullo sfondo come termine di riferi-
mento per le decisioni di bilancio preposte
a precostituire la copertura agli accordi. Lo-
gicamente, in uno scenario del genere, il li-
mite quantitativo alla spesa per personale
non era in grado di operare direttamente,
poiché Punico vincolo consisteva in defini-
tiva nella necessita di mantenere il costo degli
accordi entro I’ammontare delle risorse di-
sponibili per la copertura.

In definitiva, ’idea della legge quadro era
che il limite alla spesa complessiva per per-
sonale fosse destinato a sparire una volta
che, sulla base di esso, fossero state preco-
stituite le risorse a copertura degli accordi
da stipulare. Cio era del resto inevitabile vi-
sto che non sarebbe stato comunque possi-
bile verificare il rispetto del vincolo pil
generale: infatti, da un lato, non erano di-
sponibili proiezioni sull’andamento sponta-
neo della spesa per personale secondo la
pregressa disciplina, mentre, da un altro la-

to, non si-prendeva posizione sul modo di

formulare gli accordi e si lasciava la possi-

bilita di definire i nuovi trattamenti econo-

mici in termini incrementativi dei precedenti.

E noto che i vincoli, posti dalla legge qua-

dro alla contrattazione collettiva, non han-
no funzionato. Merita rilevare che cio non

¢ imputabile soltanto allo sfondamento delle
previsioni sul costo di ciascun accordo, al
fatto cioé che la spesa si sia a posteriori di-
mostrata superiore alle aspettative: un fe-
nomeno del genere € certamente avvenuto,
ma non & addirittura possibile quantificar-
ne con esattezza la portata. Conseguente-
mente, la scarsa tenuta della legge quadro
non ¢& soltanto imputabile al fatto che non
fossero previste relazioni illustrative dei pre-
sunti costi di ciascun accordo: la mancanza
di queste relazioni ha semplicemente favo-
rito fenomeni patologici di sottostima dei co-
sti. Il fatto & che, ancor prima di questi fe-
nomeni, sono stati manomessi i limiti quan-
titativi entro cui avrebbe dovuto mantener-
si la contrattazione, € cid € avvenuto proprio
mediante la dilatazione, ‘‘in corso d’opera’’,
delle risorse disponibili per la copertura.

In definitiva, ’insufficiente resa dei vincoli
previsti dalla legge quadro deriva, innanzi
tutto, proprio dalla costruzione di essi esclu-
sivamente in termini di copertura finanzia-
ria. Del resto, se il problema era di fornire
la copertura, si trattava semplicemente di
trovare risorse aggiuntive e a tal fine non
mancavano certo gli espedienti contabili, piu
o meno fittizi, per scovare ulteriori margi-
ni di disponibilita, anche in una situazione
di grave crisi della finanza pubblica. Cer-
to, la stessa legge quadro prescriveva che,
nel precostituire la copertura finanziaria agli
accordi, si tenesse conto del limite di spesa
complessiva per il personale; limite che
avrebbe dovuto evidentemente condiziona-
re anche le leggi con cui erano integrate le
risorse, man mano che gli accordi venivano
conclusi e si rendevano sempre pil ristretti
i margini per gli accordi ancora da conclu-
dere. Il fatto ¢ che il limite massimo alla spe-
sa per personale non ha mai costituito un
vincolo giuridico alla successiva attivita le-
gislativa: fino al 1988 era espresso sempli-
cemente dai documenti allegati al bilancio
e mancava su di esso una espressa decisio-



ne del Governo e del Parlamento; a seguito
della L. 1988 n. 362 il limite & stato stabilito
dal Documento di programmazione econo-
mico-finanziaria approvato dal Parlamen-
to, ma le cose non sono cambiate di molto,
tanto che la recente sentenza 1993 n. 25 della
Corte costituzionale ha affermato che, nei
confronti delle successive leggi, gli indirizzi
fissati dal documento hanno semplicemen-
te un valore indicativo e non precettivo.
Se poi si tiene presente che i meccanismi di
copertura previsti dalla legge quadro erano
stati mal costruiti, si capisce come tutto il
sistema, non solo non ha funzionato, ma
neppure avrebbe potuto funzionare. Non era
infatti chiaro chi dovesse, alla fin fine, pa-
gare gli accordi: I’art. 15 prevedeva iscri-
zione nel bilancio dello Stato di apposito
fondo e autorizzava il Ministro per il teso-
ro ad apportare le variazioni di bilancio re-
lative alla ripartizione del fondo stesso; la
norma si concludeva con la disposizione, ab-
bastanza oscura, secondo cui «analogamente
provvederanno per i propri bilanci le Regio-
ni, le Province e i Comuni nonché gli enti
pubblici non economici cui si applica la pre-
sente legge». L’oscurita della disposizione
€ confermata dal contenzioso, tra Stato e Re-
gioni, a cui essa ha dato luogo.
L’esito di tutta la vicenda ¢ che, in prima
battuta, il limite delle risorse accantonate a
copertura ¢ stato scavalcato addossando, in-
tegralmente o parzialmente, ai vari enti pub-
blici gli oneri degli accordi riguardanti il loro
personale; in seconda battuta, lo Stato & poi
intervenuto per rifinanziare in varia misu-
ra gli enti stessi, in relazione alla maggior
spesa derivante dagli accordi. Tutto cid &
probabilmente servito a salvaguardare I’in-
tegrita finanziaria degli enti, ma ha anche
prodotto due effetti negativi: ha aperto un
ulteriore terreno di contrattazione, sul ver-
sante dei rapporti tra lo Stato e gli enti, e
ha giustificato le varie misure che hanno fi-
nito per porre sotto tutela la politica del per-
sonale degli enti, compresi quelli ad auto-
nomia costituzionalmente garantita.

Il diverso sistema previsto dalla riforma

Abbastanza diverso appare lo scenario trat-

PERSONE & IMPRESE

teggiato dal DLgs. Permangono i vincoli

connessi alla copertura finanziaria, ma ac-

canto a essi assumono autonoma rilevan-

za, € finiscono addirittura per prevalere,

i vincoli derivanti dalle compatibilita ge-

nerali concernenti la politica dei redditi. Il

limite alla spesa complessiva per personale

non ¢ piu grandezza che resta sullo sfondo,

come termine di riferimento delle decisio-

ni di bilancio preposte a precostituire la

copertura, ma € destinata a operare auto-

nomamente, vincolando direttamente la con-

trattazione. Cid significa che i contratti

devono essere sottoposti a un doppio scru-

tinio di legittimita, riguardante da un lato

il rispetto del limite alla spesa per persona-

le e dall’altro I’osservanza dell’obbligo del-

la copertura. Ma cid significa anche che

Pintegrazione delle risorse disponibili per la

copertura non dovrebbe essere pil sufficien-
te a rendere legittimi i contratti, che devo-
no invece conformarsi anche al vincolo
della spesa complessiva per personale; per
superare i limiti posti alla contrattazione sa-
rebbe invece necessaria anche una modifi-
ca, o deroga espressa, del Documento dj
programmazione economico - finanziaria. In
un contesto del genere si spiega il terzo com-
ma dell’art. 53, secondo cui i contratti col-
lettivi devono prevedere «la possibilita di
prorogare |’efficacia temporale del contratto
ovvero di sospenderne ’esecuzione par-
ziale o totale in caso di accertata esorbitan-
za dei limiti di spesa»: evidentemente la
norma si connette proprio ai vincoli quan-
titativi che operano sul contenuto della di-
sciplina contrattuale, fino quasi a impor-
re a essa di riconoscere soltanto diritti fi-
nanziariamente condizionati dal tetto di spe-
sa; del resto ¢, in tal senso, significativo che
la disposizione colleghi la proroga o so-
spensione del contratto alla esorbitanza
degli oneri rispetto ai limiti di spesa e non
soltanto rispetto alle originarie previsioni
effettuate dal prospetto allegato al con-
tratto.

Indubbiamente il DLgs introduce diversi ele-
menti di razionalizzazione: basti pensare alla
previsione dei prospeltti, da allegare agli
schemi di contratto, che devono quantificare
i costi; oppure al divieto di stipulare con-
tratti i cui oneri entrino a regime oltre il pe-

Con la riforma, ai vincoli
connessi alla copertura si
aggiungono i vincoli gene-
rali di compatibilita con gli
obiettivi macroeconomici.
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riodo da essi considerato; ma principalmente
si pensi all’articolato sistema di monitorag-
gio della spesa per personale quale ¢ istitui-
to dalle disposizioni del titolo V. Si tratta
di cose importanti che gia la legge quadro
avrebbe potuto prevedere senza con cio al-
terare minimamente il disegno che andava
tratteggiando. 11 DLgs va pero ben-oltre,
poiché ridisegna il sistema in funzione del-
|’obiettivo, proclamato dall’art. 1, di con-
tenere la spesa per il personale “‘entro i
vincoli di finanza pubblica’’ € non soltan-
to, potremmo dire, entro i vincoli di bilan-
cio, come nella precedente esperienza. Gli
stessi elementi di razionalizzazione sono in
realta pensati in funzione di questa diversa
prospettiva: tutto il sistema di monitorag-
gio dei costi per il personale e il fatto che
i prospetti illustrativi debbano quantificare
la spesa complessiva (art. 51 ¢. 1), e non sol-
tanto il costo del contratto, sono il modo
per consentire la raffrontabilita dei contratti
con i vincoli generali di politica dei redditi
fissati dal Documento di programmazione
economico - finanziaria.

A fronte di queste trasformazioni, intro-
dotte dal DLgs nel sistema dei limiti alla
contrattazione collettiva, resta I’idea di fon-
do, a cui del resto si ispirava la stessa leg-
ge quadro, che gli oneri per il personale co-
siddetto contrattualizzato sono direttamen-
te e integralmente definiti dalla contratta-
zione collettiva nazionale di comparto. In
altri termini, permane per i singoli enti pub-
blici il divieto di riconoscere trattamenti eco-
nomici sia inferiori che superiori a quanto
fissato dal relativo contratto nazionale. Si
¢ conseguentemente in presenza di uno sce-
nario che continua a essere ben diverso da
quello del lavoro privato, dove il tratta-
mento economico € stabilito dalla contrat-
tazione decentrata e dai contratti indivi-
duali, mentre i contratti collettivi nazionali
servono soltanto a fissare i limiti minimi in-
derogabili. In un contesto del genere, 1 con-
tratti collettivi nazionali, proprio per la
funzione da essi svolta di disciplinare diret-
tamente ¢ integralmente le retribuzioni, si
configurano come atti aventi a oggetto
lattivita di spesa degli enti interessati €
¢id determina il regime giuridico a cui sono
sottoposti.

Il proble};fa della copertura finanziaria delle
spese derivanti dai contratti

Va precisato che le regole a cui deve con-

formarsi ’attivita di spesa degli enti pub-

blici non economici sono diverse a seconda

che tale attivita si sostanzi in atti di gestio-

ne o in atti di disciplina. Sui primi operano

le norme di contabilita, nelle quali ¢ stabili-

to che agli atti con cui ’amministrazione

contrae, o riconosce, I’obbligo di corrispon-

dere somme di denaro deve accedere un im-

pegno di spesa, in modo da imputare i re-

lativi oneri al bilancio e da garantirne la cor-

rispondenza, anche quantitativa, agli speci-
fici stanziamenti di bilancio. Sui secondi, e
cioé sugli atti di disciplina, opera invece la
regola della copertura finanziaria, nel sen-
so che, qualora sia resa obbligatoria una spe-
sa 0 ne sia resa doverosa Viscrizione in bi-
lancio, & necessario indicare la compatibili-
ta dei nuovi o maggiori oneri con la situa-
zione finanziaria complessiva dell’ente. E
chiaro che, in questo caso, il dato normati-
vo di riferimento & costituito dall’art. 81
¢. 4 Cost., da cui la Corte costituzionale ha
estrapolato un principio riguardante tutto
il sistema di contabilitd pubblica. Va sem-
mai aggiunto che questo principio non re-
sta circoscritto nell’ambito dei singoli enti:
I’art. 27 della L. 1978 n. 468, che la Corte
costituzionale ha qualificato come disposi-
zione esplicativa della norma costituzionale,
estende infatti I’obbligo della copertura an-
che ai rapporti tra enti pubblici, cosicché es-
50 & destinato a operare anche quando un en-
te disciplina P’attivita di spesa di un altro en-
te. In definitiva, copertura finanziaria e im-
pegno di spesa sono i due diversi trattamenti
riservati dall’ordinamento agli atti compor-
tanti, in qualche modo, oneri finanziari.

Mentre la legge quadro prevedeva che gli ac-
cordi collettivi dovessero essere recepiti con
DPR e conferiva loro un ruolo meramente
propedeutico all’emanazione dell’atto rego-
lamentare, il DLgs ha eliminato la fase del-
la recezione e ha attribuito ai contratti la
funzione di disciplinare direttamente i rap-
porti di lavoro. Questa innovazione potrebbe
indurre ad assimilare i contratti collettivi a
un qualsiasi altro contratto e a considerarli
quindi atti di gestione della spesa, con la con-



seguenza che all’autorizzazione, mediante
cui il Governo ne consente la stipulazione,
dovrebbe accedere I’impegno di spesa, cosi
come nella generalita dei contratti della Pub-
blica Amministrazione vi ¢ un procedimen-
to di evidenza pubblica a cui accede analogo
atto di impegno. Il fatto poi che I’autoriz-
zazione possa essere concessa anche tacita-
mente (art. 51 ¢. 1) non precluderebbe logi-
camente I’assunzione dell’impegno, visto che
1 contratti collettivi devono essere comun-
que corredati da un prospetto riguardante
appunto i profili finanziari (art. 52 c. 3).
In realta una ricostruzione del genere ¢ dif-
ficilmente praticabile. I contratti collettivi
hanno infatti ben poco a che vedere con i
normali contratti e, del resto, non & pensa-
bile che all’autorizzazione governativa ac-
ceda un atto di impegno: infatti, a parte la
violazione dell’autonomia contabile dei sin-
goli enti che ne conseguirebbe, si trattereb-
be di tanti distinti impegni, con relativa
indicazione degli specifici capitoli di bilan-
cio cui imputare la spesa, quanti sono gli enti
a cui il contratto si riferisce. Non resta quin-
di che applicare ai contratti collettivi il re-
gime della copertura finanziaria, analoga-
mente a quanto nel precedente sistema av-
veniva, tramite i DPR di recezione, per gli
accordi collettivi: del resto ¢, in tal senso,
significativo che sia espressamente prescritta
I’indicazione della copertura da parte del
prospetto finanziario allegato al contratto
(art. 52 c. 3).
In effetti, il DLgs si preoccupa di discipli-
nare il sistema per fornire copertura ai con-
tratti collettivi nazionali: si tratta perd di un
sistema che & in grado di garantire la coper-
tura esclusivamente ai contratti inerenti il
personale dipendente dallo Stato; mentre per
tutti ghi altri contratti viene ipotizzata una
congiunta copertura, da parte dello Stato e
degli enti interessati, che in realta lascia ir-
risolto il problema limitandosi a spostarlo
su altri atti. Infatti I’art. 52 c. 4, dopo aver
previsto l’apposito accantonamento nel bi-
lancio dello Stato, aggiunge che «analoga-
mente provvedono le altre amministrazioni
pubbliche con i rispettivi bilanci». La nor-
ma Si presta a una lettura di tutto il decre-
to, che potrebbe essere sintetizzata in questi
termini. Le amministrazioni sono tenute a
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stanziare nei loro bilanci somme corrispon-
denti al limite percentuale fissato dal Docu-
mento di programmazione economico - fi-
nanziaria all’incremento delle spese per per-
sonale (art. 9 c. 1); siccome tale grandezza
costituisce anche il limite oltre cui non pos-
sono essere stipulati contratti collettivi, que-
sti risulterebbero implicitamente coperti. Va
peraltro tenuto presente che I’incremento
delle spese per personale pud essere diver-
samente distribuito tra i vari comparti dal- |
le direttive del Presidente del Consiglio dei
ministri (art. 52 c. 2), anzi & auspicabile che
cid avvenga per evitare una sorta di inges-
samento di tutta la contrattazione: cid signi-
fica pero che, per i comparti agevolati, il
costo dei contratti non troverebbe piena ri-
spondenza nelle risorse accantonate nei bi-
lanci degli enti interessati. Proseguendo nella
lettura del decreto, si potrebbe dirc che é
proprio a questa ipotesi che intende riferir-
si la previsione (art. 52 c. 1) che lo Stato si
accolla una parte del costo dei contratti ri-
guardanti il personale degli enti pubblici: si
tratterebbe appunto della parte non coper-
ta dai singoli enti, in quanto eccedente le in-
dicazioni percentuali fornite dal Documento
di programmazione economico- finanziaria.
Si spiegherebbe, in questa logica, che, stando
all’ordine con cui le disposizioni dell’art. 52
si susseguono, le direttive del Presidente del
Consiglio devono essere impartite soltanto
dopo che la legge finanziaria ha determina-
to, con riguardo alle compatibilita del bilan-
cio statale, I’entita di oneri accollabili allo
Stato.

Questa lettura consente certamente di razio-
nalizzare il sistema complessivo, forse pil
di quanto non fosse in realta nelle intenzio-
ni dello stesso legislatore, visto che manca
comunque qualsiasi indicazione sulla sede
in cui le valutazioni strumentali alla coper-
tura andrebbero esplicitate. Resta perd che
questa lettura sposta il problema della co-
pertura al Documento di programmazione
economico-finanziaria che, prevedendo non ‘
solo un limite alla spesa per personale ma
anche ’obbligo per gli enti di iscrivere cor-
rispondenti somme nej loro bilanci, finirebbe
per imporre a ¢ssi oneri per cui é necessario
indicare la copertura. E inlatti, di {ronte al-
’art. 2 della legge (inanziaria per il 1992,

La spesa per il personale
degli enti pubblici: come
contenerla senza ‘‘ingessa-
re’" il sistema della contrat-

tazione.
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Un problema di difficile so-
luzione: la stipulazione del
contratto spetta al Governo,
ma a carico di chi sono gli
oneri dello stesso?

Una proposta di uscita dal-
I’impasse: che i contratti
collettivi nazionali non ri-
chiedano copertura finan-
ziaria.
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che predeterminava I’ammontare di risorse
da iscrivere nei bilanci regionali per la co-
pertura dei rinnovi contrattuali, la Corte co-
stituzionale (sent. 1992 n. 369) ha affermato
la legittimita della norma proprio nel pre-
supposto che il relativo importo, oltre a co-
stituire limite per i contratti, corrispondesse
a maggiori entrate riconosciute alle Regtoni.

Le retribuzioni dei dipendenti pubblici tra
spesa pubblica e costo del lavoro

A parte le critiche che si possono muovere
al DLgs sul problema della copertura, biso-
gna riconoscere che si tratta di un proble-
ma la cui soluzione darebbe comunque luogo
a gravi incongruenze.

La decisione di procedere alla stipulazione
dei contratti collettivi non puo che compe-
tere al Governo, per cui € a livello centrale
che va indicata la copertura finanziaria dei
contratti stessi, anche nel caso in cui questi
riguardino il personale dipendente da altri
enti. Per una corretta indicazione della co-
pertura possono essere seguiti due diversi
metodi: porre a carico dello Stato gli oneri
del contratto e dare a essi copertura con ri-
guardo al bilancio statale; oppure valutare
la situazione finanziaria di ciascun ente ve-
rificando le conseguenze che su di essa il con-
tratto & destinato a produrre. Entrambi i
sistemi non si prestano pero a essere appli-
cati al caso di specie. Per guardare alla si-
tuazione finanziaria dei singoli enti ¢ neces-
sario elaborare il giudizio di copertura te-
nendo conto della valutazione espressa da-
gli enti interessati, come ¢ espressamente
stabilito dalla L. 1988 n. 362 (art. 11 ter. c.
5): una tecnica del genere contraddice la lo-
gica della contrattazione, poiché rischia di
produrre dei contratti che, nel disciplinare
integralmente la spesa per il personale, si
commisurano alla situazione finanziaria de-
gli enti in posizione pit marginale per quan-
to concerne I’impiego economico dei fattori
produttivi. Addossare allo Stato gli oneri
della contrattazione significa, invece, non
solo mettere sotto tutela I’autonomia orga-
nizzativa degli enti, ma contraddire anche
le numerose disposizioni del decreto legisla-
tivo che prefigurano I’introduzione di cri-

teri economici di gestione: & evidente che,

se il contratto & pagato dallo Stato, il per-

sonale & destinato progressivamente a diven-

tare fattore produttivo a costo zero, con la

conseguenza che le singole amministrazio-

ni non hanno alcun interesse ad attivare me-

todologie di analisi dei costi né a ridefinire

i loro organici in modo da farli corrispon-

dere a livelli maggiori di produttivita. In un

contesto del genere, I’unico modo per co-
stringere le amministrazioni a procedere su

questa strada € riposto nelle prescrizioni e
nei divieti sanciti dall’esterno: ma, come ¢
noto, si tratta di misure destinate a essere
variamente rimosse, come € provato dal fat-
to che lo stesso divieto di procedere a nuo-
ve assunzioni (art. 32 c. 4), in assenza della
ridefinizione della pianta organica, ¢ gia sta-
to in parte rimosso per gli enti locali dalla
legge di conversione del decreto sulla finanza
locale.

E implicito che altre metodologie di coper-
tura, che in vario modo combinino i due me-
todi indicati, finirebbero per aggiungere i
difetti dell’uno a quelli dell’altro.

Tenuto anche conto che la legge di delega
consente di apportare modifiche correttive
al DLgs entro il 31 dicembre di quest’anno,
appare evidente la necessita di trovare una
via d’uscita a questo impasse. Visto che or-
mai la tendenza € nel senso di riconoscere
autonoma rilevanza al limite della spesa
complessiva per personale, I’unica soluzio-
ne sta probabilmente nel costruire i contratti
collettivi nazionali in modo tale da non ri-
chiedere copertura finanziaria. Per conse-
guire un risultato del genere non ¢ stata
sufficiente, come si & visto, I'eliminazione
dei DPR di recezione: € necessario che i con-
tratti nazionali stipulati dall’amministrazio-
ne non abbiano la pretesa di disciplinare la
spesa pubblica pit di quanto quelli tra pri-
vati non disciplinano la spesa del singolo da-
tore di lavoro. Oggetto di entrambi i tipi di
contratti collettivi sarebbe, in definitiva, il
costo del lavoro: cioé un dato esogeno che
viene determinato prescindendo dalle risorse
finanziarie del singolo datore di lavoro e con
cui & quest’ultimo a dover fare i conti deci-
dendo eventualmente di ristrutturare la pro-
pria organizzazione o di ridimensionare la
propria attivita.



Presupposto per poter accedere a una rico-
struzione del genere € che i contratti collet-
tivi nazionali stipulati dall’amministrazione
svolgano la medesima funzione dei norma-
li contratti collettivi, cioé la funzione di de-
finire i trattamenti economici minimi inde-
rogabili a cui il giudice puo fare riferimen-
to in sede di applicazione dell’art. 2099 del
codice civile. Cosi concepiti, i contratti col-
lettivi nazionalt, pur comportando oneri per
i singoli enti pubblici, restano sottratti al re-
gime della spesa pubblica e all’obbligo del-
la copertura, in quanto relativi al principio
costituzionale della retribuzione proporzio-
nata e sufficiente: in altri termini, nel bilan-
ciamento dei valori costituzionali, si pud ben
dire che I’art. 36 € destinato a prevalere sul-
I’art. 81.
E chiaro che questo differente scenario pre-
suppone diverse cose. Innanzi tutto, sareb-
be necessario superare I’idea che la spesa per
il personale ¢ direttamente e integralmente
definita dalla contrattazione nazionale e an-
drebbe invece potenziata la contrattazione
decentrata a livello di singole amministra-
zioni, in modo da non costringerla entro i
binari tracciati dal contratto nazionale. Ma
principalmente sarebbe necessario riconosce-
re alle amministrazioni ampi spazi di rias-
setto organizzativo, in modo da consentire
loro di reperire le risorse necessarie non sol-
tanto a fronteggiare le retribuzioni minime
definite a livello centrale, ma anche a con-
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trattare maggiori livelli di produttivitd.
Ma ¢ proprio su questo terreno che il DLgs
appare carente, anche a causa del centrali-
smo che lo ispira e che, a ben vedere, rischia
paradossalmente di compromettere 1’obiet-
tivo di limitare la spesa per personale attra-
VEerso un uso piu razionale e produttivo della
forza-lavoro. Basti pensare al mantenimen-
to dell’istituto della messa in disponibilita
del personale, che, continuando a essere di-
sciplinato dal TU del 1957, non consente di
conseguire immediate e rilevanti economie
(art. 34), neppure con radicali misure rior-
ganizzative: infatti, mentre le imprese pri-
vate trovano nell’accesso alla cassa integra-
zione un minimo di elasticitd, le ammini-
strazioni con personale esuberante devono
continuare ad accollarst i relativi costi per
tutta la durata della messa in disposizione
del personale. Si pensi ancora alla previsio-
ne che lo Stato si accolli parte del costo di
alcuni contratti (art. 52 c. 4): é evidente che
la decisione di potenziare certi comparti del-
I’amministrazione pubblica &€ una compo-
nente della politica nazionale, ma I’idea che
ci0 avvenga finanziando maggiori spese
per il personale, anziché aumentando le ri-
sorse a disposizione delle amministrazioni
interessate, risponde in definitiva a una im-
postazione centralista che finisce pero con
I’avallare I’esclusione di ogni considerazio-
ne del lavoro nell’analisi dei costi dei fatto-
ri produttivi,

Sono necessari ampi spa-
zi di riassetto organizzativo
per gli enti.

Ma il decreto legislativo &
ancora largamente centra-

lista.
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1 “filo rosso"” della riforma
sanitaria nei principali Pae-
si: dare spazio alle forze di
mercato nell'allocazione del-
le risorse.
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LA RIFORMA NEL SETTORE
SANITARIO: ALCUNE
STRATEGIE A CONFRONTO*

di Antonio Bariletti

N el dibattito che ha preceduto e accom-
pagnato il recente DL 502/92, sul
riordinamento del SSN, si sono ripetuti i ri-
chiami alla necessita di porre sotto control-
lo la spesa sanitaria pubblica e all’opportu-
nita di introdurre piu mercato nel settore sa-
nitario. Lo scopo di questo lavoro ¢ di mette-
re a fuoco questi argomenti e di proporre una
prima base di valutazione dei propositi di ri-
forma associabili alla normativa in questione.
Lo schema del lavoro ¢ il seguente: nei pri-
mi quattro paragrafi si introduce la questio-
ne delle riforme proconcorrenziali in sanita,
con riferimento alle strategie in atto in di-
versi Paesi OCSE; nei paragrafi restanti si
fornisce un quadro sintetico di riferimento
valutativo per la situazione nazionale, com-
parando la performance del nostro sistema
sanitario con quella di altri, in ambito OCSE.
Si rinvia, per un confronto tra le strategie
di riforma qui discusse e il caso nazionale,
all’altro articolo ospitato in questo numero.

Riforme economico - finanziarie nei sistemi
sanitari di alcuni Paesi OCSE: il modello ge-
nerale prevalente

Dalla seconda meta degli anni *80 a tutt’og-
gi, sono numerosi i Paesi dell’area OCSE che
hanno riformato, o sono in procinto di ri-
formare, i propri sistemi sanitari. Un recen-
te studio di carattere comparativo (OECD
1992) considera i casi di Olanda, Belgio,
Francia, Germania, Irlanda, Spagna, Regno
Unito. A questi possono aggiungersi ancora
gli Stati Uniti, con i progetti di riforma at-
tualmente al vaglio dell’amministrazione De-
mocratica; e infine I'Italia, con il recente DL
502/92. Almeno quattro dei Paesi menzio-
nati (Germania, Olanda, Regno Unito, Sta-

ti Uniti) sembrano avere adottato, o essere
in procinto di adottare, schemi di riforma che
convergono su un particolare modello gene-
rale di organizzazione ¢ finanziamento dei
servizi sanitari. [l modello mira a permette-
re alle forze di mercato di giocare, entro li-
miti di bilancio e redistributivi relativamente
rigidi e prestabiliti dall’autorita centrale, un
ruolo incisivo nell’allocazione delle risorse.
Il modello dei quasi-mercati (quasi-mar-
kets), o come anche si dice, della concorren-
za amministrata (managed competition) o
dei mercati amministrati (/managed mar-
kets), appare uno schema versatile, nel sen-
so di essere stato proposto (o applicato) sia
nel caso di sistemi sanitari fondati origina-
riamente su una struttura decentralizzata di
tipo mutualistico - assicurativo (sistemi co-
siddetti a orientamento privato: Olanda,
Germania, Stati Uniti), sia in sistemi a strut-
tura originaria fortemente centralizzata (si-
stemi a orientamento pubblico, quale il
National Health Service (NHS) britannico).
Almeno in parte, cid potra spiegarsi ammet-
tendo che i maggiori problemi economico-
finanziari che i diversi sistemi sanitari-tipo in-
contrano nel perseguimento dei propri obiet-
tivi risultano, quantomeno in prima appros-
simazione, non troppo dissimili, per le prin-
cipali cause che li determinano e per le con-
dizioni che ne possono perpetuare la presenza:

a) asimmetrie di informazione tra utenti e
produttori/fornitori, che limitano la capa-
cita dei soggetti di eftettuare scelte efficienti
in modo autonomo;

b) funzioni distorsive del ruolo assegnato al
‘“‘terzo pagatore’’ (sia esso Stato o ente mu-
tualistico-assicurativo) espresse dalle ten-
denze a generare effetti di sovra-spesa (ri-
schio morale) e/o di discriminazione econo-



mico-finanziaria dell’'utenza (selezione dei
rischi o ‘‘scrematura’’);

¢) aspetti monopolistici dell’offerta, e in
particolare, effetti di ‘‘induzione’’ nei con-
fronti della domanda;

d) modalita di finanziamento delle presta-
zioni sanitarie di tipo prevalentemente re-
trospettivo e indipendente dal grado di effi-
cienza raggiunto;

e) “‘imperativo tecnologico’’: con caratte-
ristiche di aumento tendenziale dei costi uni-
tari di produzione associati alle tecnologie
sanitarie innovative;

/) effetti sulla spesa legati all’invecchiamen-
to della popolazione e all’aumento delle
aspettative del pubblico.

Mentre gli ultimi due fattori possono rite-
nersi, in buona misura, indipendenti dalle
configurazioni istituzionali dei diversi siste-
mi, I primi quattro risultano strettamente
connessi ai meccanismi di organizzazione e
finanziamento prevalenti nei diversi sistemi.
Si concorda nel ritenere che questi fattori,
combinandosi variamente, interagiscano,
con I’effetto di determinare risultati alloca-
tivi ‘‘sregolati’’: ovvero, non guidati, nelle
diverse fasi del processo di finanziamento,
produzione e scambio della tutela sanitaria,
da informazioni e decisioni adeguate sui co-
sti e sui benefici che intercorrono tra i due
lati delle diverse transazioni (domanda e of-
ferta). Questi effetti risulterebbero operan-
ti, in linea generale, in entrambe le fami-
glie-tipo di sistemi e si manifesterebbero, da
un lato, in difficolta finanziarie, intese co-
me difficolta a mantenere un congruo rap-
porto tra grado di estensione della prote-
zione sanitaria e volume del suo finanzia-
mento. Dall’altro, in difficolta di legittima-
zione della spesa: per scarsa efficienza so-
ciale, bassa qualita, impersonalita e buro-
craticita (alta inefficienza- X) nella gestio-
ne dei servizi sanitari. Problemi del primo
ordine risulterebbero relativamente preva-
lenti nei sistemi a orientamento privato che,
tipicamente, presenterebbero come cffetti
congiunti dell’azione dei mercati assicura-
tivi tendenze a un alto tasso di crescita del-
la spesa e a un basso grado di estensione
della copertura (per gli Stati Uniti, si stima
un incremento della quota di spesa sanita-
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ria complessiva in percentuale sul PIL, dal
14% del 1990 al 18% nel 2000; con 35 mi-
lioni di cittadini attualmente non protetti).
Mentre i problemi del secondo ordine risul-
terebbero relativamente prevalenti nei siste-
mi a orientamento pubblico, tipicamente
accusati di non essere in grado di sviluppa-
re endogenamente incentivi adeguati al con-
trollo dell’efficienza tecnico-organizzativa
e al soddisfacimento dei bisogni degli uten-
ti: soprattutto a motivo dell’assegnazione di
entrambi i ruoli di finanziamento e produ-
zione dei servizi all’unico (o0 dominante) ope-
ratore pubblico (€ il caso del NHS britan-
nico, ritenuto, secondo il recente libro bian-
co Working for Patiens [G.B. Government
1989] sostanzialmente producer-oriented e
socialmente inefficiente).

I quasi-mercati nella riforma del sistema sa-
nitario olandese

Un primo riferimento al modo in cui il mo-
dello generale dei quasi-mercati operereb-
be nei confronti di queste problematiche pud
trarsi dall’attuale esperienza di riforma del
sistema sanitario olandese.

Varato nel 1989, il cosiddetto schema Dek-
ker prevede entro il 1995 (ma i tempi di at-
tuazione sembrano destinati ad allungarsi
ulteriormente) I’istituzione di un particola-
re dispositivo di assicurazione sociale uni-
versale, diretto a coprire fino al 90-95%
della spesa sanitaria complessiva. Gli ele-
menti distintivi dello schema Dekker posso-
no cosi riassumersi (Hurst 1991):

a) istituzione di un Fondo centrale di assi-
curazione sanitaria, alimentato da contributi
obbligatori versati dai cittadini in base al
proprio reddito;

b) impiego delle risorse cosi raccolte per il
finanziamento, fino all’85%, di premi com-
misurali al rischio dei cittadini-assicurati;
¢) erogazione di tali premi a enti assicura-
tori (mutue o assicurazioni private) con li-
berta di scelta dell’ente da parte dell’assicu-
rato, negoziabilita del premio residuo (en-
tro il 15% a discrezione dell’ente, da appli-
carsi in valore uniforme per ogni sotloscrit-
tore) e versamento diretto (cost-sharing) al-

La concorrenza ammini-
strata in Olanda: un Fondo
centrale, ma la scelta del-
I'ente assicuratore da par-
te del cittadino.
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Negli Stati Uniti si discute
del passaggio da polizze
che traslano i costi a poliz-
ze pit efficienti.
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I’ente, da parte dell’assicurato, del premio
residuo;

d) obbligo di accettazione, da parte degli en-
ti assicuratori, di tutti i sottoscrittori.

Lo schema Dekker dovrebbe operare, in pra-
tica, come un sofisticato schema di vouchers
(buoni specifici), spendibili da parte dej sin-
goli per I’acquisto di copertura assicurati-
va sanitaria presso ’assicuratore prescelto
tra quelli in concorrenza sul mercato; con
premio di finanziamento (contributi indivi-
duali obbligatori) dipendenti dalla capacita
di reddito dei singoli, premio di copertura
legato al tasso di rischio dei diversi assicu-
rati, un certo grado di redistribuzione (tra
soggetti e tra tipi di prestazioni sanitarie co-
perte) diretta ad attenuare i rischi di segmen-
tazione del mercato (‘‘scrematura’’ dei rischi
o caricamento eccessivo dei premi ai cattivi
rischi) e una limitata compartecipazione al-
la spesa (entro il 15% del premio comples-
sivo) per responsabilizzare le scelte indivi-
duali e attenuare gli effetti di sovra-spesa
associati al rischio morale.

Nella logica dello schema risalta il ruolo di
sponsor della platea degli assicurati attribui-
to al Fondo centrale: questo, da un lato, ag-
gregherebbe le risorse ¢ le guiderebbe verso
gli impieghi; dall’altro, opererebbe per
“strutturare’’ il mercato, avviando il pro-
cesso di concorrenza amministrata tra gli en-
ti erogatori. L’istituzione dello sponsor &
connessa, nella proposta originaria (Entho-
ven 1985, 1988) da cui deriva il modello della
concorrenza amministrata, all’idea-chiave
di separare istituzionalmente, nei mercati sa-
nitari, ruoli e funzioni che appartengono al
lato del finanziamento (domanda) da quel-
li che riguardano il lato della produzione e
della fornitura (offerta). Questa separazio-
ne, in linea di principio, dovrebbe servire a
permettere a un lato dello scambio, quello
che attraverso il [inanziamento centralizza-
to rappresenterebbe ora la domanda, di in-
tegrare le preferenze dei richiedenti ¢ di
prospettarle, per cosi dire, al lato contrap-
posto dell’offerta, costituito dai diversi for-
nitori-produttori in concorrenza. Lo spon-
sor, in particolare, dovrebbe essere in gra-
do di raccogliere, elaborare e predisporre
economicamente le informazioni necessarie

a valutare il costo delle opzioni di acquisto,
gli standard delle prestazioni, ecc., rinfor-
zando le scelte dei singoli e il loro potere con-
trattuale, e anche indirizzandoli verso i
produttori pitt competitivi ed efficienti. Que-
sto processo di strutturazione del mercato
dovrebbe riguardare enti assicuratori non
protetti da regimi garantiti di finanziamen-
to (convenzionamenti), bensi liberi di con-
trattare selettivamente con i produttori (me-
dici, ospedali) sulla base dei migliori prezzi
per tipo di servizio, e costretti a competere
per il mercato sulla base del miglior rapporto
premio/beneficio offerto alla clientela.

La concorrenza amministrata nel sistema sa-
nitario statunitense

Diverse caratteristiche salienti della rifor-
ma olandese si ritrovano nel recente piano
Starr - Zellman, attribuito all’amministrazio-
ne Clinton e attualmente in discussione ne-
gli Stati Uniti in vista dell’istituzione di un
sistema di assicurazione sanitaria naziona-
le. Lo schema prevede, in primo luogo, di
incentivare il passaggio di coloro i quali so-
no attualmente coperti da polizze assicura-
tive di tipo tradizionale — accusate di in-
flazionare la spesa agendo come dei pass-
through systems, che alimentano e traslano
i costi generati da meccanismi retrospettivi
di finanziamento delle prestazioni (Thurow
1984) — verso quei segmenti del mercato che
hanno mostrato maggiore efficienza ed ef-
ficacia nel controllare i rapporti di costo/be-
neficio, quali le Health Maintenance Orga-
nisations (HMO). Queste, operando con un
canone fisso e prospettivo di sottoscrizione,
tendono maggiormente a contenere i costi
per non pregiudicare il proprio risultato di
gestione (Luft 1981). In secondo luogo, lo
schema prevede di estendere progressiva-
mente, mediante sussidi, il grado di coper-
tura della popolazione attualmente non
assicurata, o assicurata poco ¢ male (¢ il caso
degli assicurati individuali rispetto a quelli
con polizze di gruppo). 1l primo tipo di o-
biettivo dovrebbe essere raggiunto abban-
donando 'attuale sistema di deducibilita fi-
scale pressoché illimitata dei costi di assicu-
razione e introducendo dei ‘‘tetti’> corrispon-



denti ai canoni-tipo delle HMO. Il secon-
do, con l’istituzione delle Health Insurance
Purchasing Cooperatives (HIPC) che ope-
rerebbero come sponsor del pubblico costi-
tuito, in un primo momento, dagli assicurati
individuali e, successivamente, del resto dei
non-assicurati. Lo sponsor, nello schema
Starr-Zellman, dovrebbe ancora svolgere le
funzioni di centralizzare le risorse, perequare
e redistribuire i rischi, strutturare il merca-
to e incentivare comportamenti piti compe-
titivi ed efficienti di produzione e contrat-
tazione dei servizi. I finanziamenti integra-
tivi necessari dovrebbero provenire dalla tas-
sazione locale e/o centrale.

I mercati interni nella riforma del NHS bri-
tannico

Anche nella sua applicazione alla recente ri-
forma del NHS britannico (Enthoven 1991;
Maynard 1991), il concetto-chiave dell’ap-
proccio dei mercati amministrati risulterebbe
quello di adottare misure istituzionali dirette
a separare, nei mercati sanitari, il lato della
domanda (finanziamento) da quello dell’of-
ferta (fornitura e produzione). Con cio ten-
dendo a evitare che la coincidenza dei due
ruoli in un unico (o dominante) operatore
pubblico finisca per soffocare le spinte al-
I’efficienza e per far prevalere le istanze dei
fornitori/finanziatori su quelle dei richieden-
ti/contribuenti. Prima della riforma, i due
ruoli si sovrapponevano largamente nelle
funzioni delle District Health Authorities
(DHA, accostabili — con riserva — alle no-
stre USL) quali offerenti monopolistici dei
servizi sanitari.

Con la nuova strategia di riforma diretta
alla creazione di ‘“‘mercati interni’’ al NHS,
il ruolo delle DHA dovrebbe essere rimo-
dellato in quello di sponsor e di acquiren-
te dei servizi per conto della popolazione
che esse servono. I servizi dovrebbero esse-
re forniti da produttori operanti nel settore
pubblico (riorganizzati in enti autonomi, co-
me gli Hospital Trusts, i Laboratory Trusts,
ecc.) oppure da produttori operanti nel set-
tore privato, ed essere acquistati selettiva-
mente, cioé negoziati autonomamente per
pacchetti di servizi definiti in contratti com-
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merciali, dai manager delle DHS, in base ai
migliori rapporti costo/efficacia offerti dai
diversi produttori in competizione per il
mercato’.

In coerenza col principio di abbandonare si-
stemi di finanziamento invarianti rispetto al-
I’efficienza (e per marcare la separazione e
contrapposizione tra gli elementi di doman-
da e quelli di offerta) nello schema NHS dei
mercati interni si prevede che il finanziamen-
to alle regioni, e da queste alle DHA, pur
provenendo sempre dal sistema tributario
generale, sia ora ripartito su base capitaria
con riferimento alla sola popolazione resi-
dente (pesata per condizioni demografiche
e altri indicatori di bisogno sanitario) e non
pil con aggiustamenti atti a tener conto delle
differenze locali nei livelli correnti di offer-
ta. Ancora, i rapporti tra regioni importa-
trici ed esportatrici di pazienti sarebbero
regolati con pagamenti diretti basati sui co-
sti reali per caso trattato, abbandonando il
criterio della compensazione retrospettiva
basata su costi medi. In entrambi i casi si
cercherebbe di dare piena attuazione al prin-
cipio secondo cui money would follow pa-
tients (‘‘dove vanno i pazienti arrivi anche
la moneta’’)?.

La riforma del NHS prevede, tra le altre,
una innovazione di particolare rilievo diretta
alla razionalizzazione e al controllo econo-
mico della spesa per la tutela primaria. Si
tratta dell’introduzione di budget per que-
gli studi di medicina generale organizzati in
pratiche di gruppo (G. P. Practice’s Budget),
che operando con un numero elevato di pa-
zienti (circa 10mila) risultino disposti a ri-
cevere maggiori remunerazioni capitarie a
fronte della responsabilita di gestire diret-
tamente i fondi assegnati per provvedere i
propri assistiti con un insieme completo di
servizi. Questi potranno essere prodotti di-
rettamente dallo studio oppure negoziati sul
mercato costituito dagli altri produttori. Nel
caso dei G.P. Practice’s Budget lo schema
originario di riferimento & quello delle HMO
statunitensi, in cui, per effetto della gestio-
ne in compartecipazione delle diverse atti-
vita sanitarie, agirebbe ’incentivo ad adot-
tare stili medici pili parsimoniosi: cosi da
mantenere bassi i costi complessivi a fronte
del finanziamenio fissato prospettivamen-

| caso inglese: la creazio-
ne di ‘‘mercati interni’’ al
National Health Service e
|"attivazione di altri metodi

di controllo dei costi.
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te e acquisire un risultato positivo di gestio-
ne, da reinvestire nella pratica medica. Ri-
sultati del genere sono, in linea di principio,
perseguibili sia riducendo le inefficienze nel
ricorso al servizi prodotti esternamente at-
traverso una piu attenta co-gestione da parte
dei sanitari delle prestazioni fornite ai sin-
goli pazienti, sia sostituendo 1’acquisto di
prestazioni esterne con I’auto-produzione
dei servizi.

Altre innovazioni nel caso della tutela pri-
maria riguardano poi le restanti G.P. Prac-
tices cui sono assegnati degli Indicative Drug
Budget, come protocolli indicativi diretti a
razionalizzare le prescrizioni e la spesa far-
maceutica, e alle quali € anche richiesto di
attivare forme di Medical Audit.

Del modello dei quasi-mercati, nelle diver-
se versioni brevemente richiamate, non si
hanno esperienze operative accumulate, che
permettano di valutarne compiutamente ef-
fetti ed esiti complessivi. Sia l’esperienza
olandese che quella britannica sono attual-
mente ai loro inizi, e gli osservatori concor-
dano nell’ammettere che i tempi di avvia-
mento e sviluppo degli schemi di riforma
non potranno essere inferiori ai 5-10 anni.
Va inoltre osservato che, comportando cam-
biamenti non indifferenti nella distribuzio-
ne effettiva del potere decisionale e di mer-
cato tra i diversi soggetti coinvolti (medici,
personale amministrativo, produttori priva-
t1, pazienti) connessi al cambiamento nel si-
stema di finanziamento-erogazione della
tutela, le riforme comporteranno reazioni e
assestamenti che ne potranno modificare il
profilo di sviluppo. A livello generale ¢ ve-
rosimile postulare che i seguenti possano ri-
velarsi tra 1 maggiori argomenti del conten-
dere:

a) difficolta ad accettare che la liberta di
scelta dei consumatori venga limitata allo
scopo di contenere i costi, attraverso I’azione
di “‘agenzia’’ dello sponsor (nella contrat-
tazione e nella selezione dei fornitori e dei
servizi, nella definizione dei bisogni, ecc.);
b) rigidita pur sempre associate alla neces-
sita di controllare i problemi di selezione del
rischi e di eventuale concorrenza al rialzo da
parte dei produttori/fornitori;

¢) difficolta a evitare che, risuitando la con-

correnza-~eentrata prevalentemente sui co-
sti/prezzi ed essendo questi piu facilmente
misurabili della qualita, il controlio della
spesa comporti sottotutela degli utenti;

d) difficolta a evitare che i costi di transa-
zione e di informazione relativi alle attivita
di monitoraggio della domanda, struttura-
zione del mercato costing dei servizi da ac-
quistare (cosa comperare, da chi e a quali
prezzi), verifica degli standard delle presta-
zioni, ecc., erodano i risparmi associabili alla
concorrenza efficiente;

e) possibilita che si attivino dinamiche col-
lusive tra fornitori e produttori allo scopo
di ridurre i costi associati al cambiamento
e/o che si sviluppino tendenze alla concen-
trazione e all’acquisizione di posizioni mo-
nopolistiche sul lato dell’offerta (Bariletti —
France 1992).

Un quadro sintetico di riferimento per la si-
tuazione nazionale: comparazione dei valori
di spesa sanitaria in ambito OCSE

Utilizzando i piu recenti dati OCSE (ripor-
tati in CNEL 1993; Citoni-Di Biase 1992,
ai quali si rinvia per maggiori dettagli) si pud
delineare il seguente quadro sintetico di ri-
ferimento generale.

Nel 1990 la quota di spesa sanitaria pubbli-
ca sul PIL in Italia ¢ del 5.8% (totale spe-
sa sanitaria: 7.6%). Per altri Paesi OCSE
sl hanno 1 seguenti, corrispondenti, valo-
ri: Gran Bretagna, 5.2% (6.2%); USA,
5.2% (14%); Germania, 5.9% (8%); Fran-
cia, 6.7% (8.9%). La quota di spesa sani-
taria pubblica nazionale si colloca nella
fascia medio-alta di quelle relative ai Paesi
OCSE.

Nel tempo, la quota di spesa sanitaria pub-
blica in percentuale sul PIL ¢ passata dal
4.5% del 1970 al 5.6% del 1980, al 5.8%
del 1990. It tasso annuo di crescita della spe-
sa sanitaria pubblica in quota sul PIL ¢ sta-
to, tra il 1970 e il 1989, dell’1.44%. In par-
ticolare, la quota di spesa sanitaria pubbli-
ca (nominale) sul PIL & cresciuta, tra il 1970
e il 1980, al tasso medio annuo del 2.2%
(media OCSE non ponderata: 3.4%, su Ita-
lia, Belgio, Canada, Francia, Germania,
Spagna, Olanda, Giappone, Regno Unito,



Stati Uniti) e dello 0.4% tra il 1980 e il 1990
(media OCSE non ponderata: 0.9%). In en-
trambi i casi i valori dell’Italia si collocano
nella fascia bassa dei diversi tassi di cresci-
ta OCSE. Il rallentamento complessivo, tra
il 1970 e il 1989, ¢ risultato comunque me-
no marcato che in altri Paesi, alcuni dei quali
hanno avuto, tra il 1980 e il 1990, tassi di
crescita medi annui di valore negativo.
Tra gli anni ’60 e gli anni 70, la quota di
spesa sanitaria pubblica sul PIL era aumen-
tata notevolmente (per effetto della crescente
quota di servizi erogati e di popolazione co-
perta) passando dal 3% del 1960 al 5.2% del
1974, e sopravanzando la media comunita-
ria, pari al 4.4%.
Alla fine degli anni ’70, e successivamente
alla istituzione del Servizio Sanitario Nazio-
nale (L. 833/1978), la spesa sanitaria pub-
blica € invece cresciuta piti moderatamente
che in altri Paesi. In questo periodo la cre-
scita della spesa sanitaria pubblica sembra
essere stata contenuta dalla caduta dei prezzi
relativi dei servizi sanitari e dai bassi incre-
menti della spesa reale. Negli anni ’80, il li-
vello della spesa sanitaria pubblica si &
stabilizzato, anche se i prezzi relativi dei ser-
vizi sanitari si sono accresciuti. In questo pe-
riodo la spesa sanitaria privata & cresciuta
pit rapidamente di quella pubblica, fino ad
arrivare a circa il 22% della spesa sanitaria
complessiva®. All’inizio degli anni ’90 il li-
vello assoluto di spesa sanitaria pro-capite
non sembra essere ritenuto eccessivo, se con-
frontato con quello di altri Paesi OCSE
(CNEL 1993, p. 81).

Controllo e governo della spesa sanitaria
pubblica a livello aggregato

Secondo quanto riportato poc’anzi, ’anda-
mento dej valori di spesa sanitaria pubbli-
ca tra gli anni 70 e 80 (valutati in termini
comparativi e tenendo anche conto del gra-
do di estensione della copertura, pressoché
totale, della popolazione) non sembra de-
porre, a prima vista, a favore della tesi, ri-
petutamente avanzata in tempi pilli € meno
recenti, secondo cui la spesa sanitaria pub-
blica in Italia apparirebbe fuori controllo.
E pili verosimile che questa tesi vada riferi-
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ta, in realtd, al grado di efficacia esibito dal
sistema di programmazione ex-ante previ-
sto dalla L. 833/78 nel governare la spesa
effettiva (e indipendentemente dal giudizio
che si potrebbe dare sulla misura ‘‘eccessi-
va’’ o ““insufficiente” di questa). Invero si
ritiene (CNEL 1993; Citoni-Di Biase 1992;
Buratti 1990) che la performance relativa del
SSN a livello macro, tra gli anni ’70 e ’80
sia da ascriversi maggiormente a misure che
intervenendo direttamente sul lato dell’of-
ferta hanno influenzato i fattori di produ-
zione e di costo — e, sebbene in misura
minore, agli strumenti (formali e informa-
li) di razionamento adottati sul lato della do-
manda — di quanto possa ascriversi al si-
stema di programmazione della spesa ¢ agli
strumenti di controllo amministrativo- fi-
nanziario e di bilancio adottati. Questi di-
spositivi, pregiudicati gia nell’architettura
originaria del SSN da marcate dissociazio-
ni e asimmetrie tra decisioni e ruoli di finan-
ziamento (rimessi al Governo centrale) e de-
cisioni e ruoli di spesa effettiva (rimessi al-
le Regioni e alle USL), non hanno permes-
so la determinazione di vincoli finanziari
tangibili e compatti sul lato dell’offerta
(Cavazzuti-Giannini 1982). In condizioni
ambientali e procedurali caratterizzate, inol-
tre, da vistosi ritardi negli adempimenti tec-
nici, pesanti carenze informative e ripetuti
cambiamenti di indirizzo metodologico (ad
esempio, nella definizione delle formule an-
nuali di computo e ripartizione del Fondo
Sanitario Nazionale) si & di fatto affermata
la ricorrente provvisorieta del finanziamento
del Servizio.

Cosi, da un lato si sono registrati sfonda-
menti ripetuti degli stanziamenti di bilancio
prefissati, con interventi successivi di ripia-
no del disavanzo sommerso, fino all’instau-
rarsi, pressoché sistematico, della pratica del
cosiddetto disavanzo programmatico quale
tecnica di governo della spesa sanitaria pub-
blica: la ricorrente provvisorieta (sottostima)
del FSN (ex-ante) ha comportato la contrat-
tazione, periodicamente ripetuta tra Gover-
no centrale e Regioni, del finanziamento
(ex-post) dei debiti delle USL. Tale pratica
ha, probabilmente, contribuito, per un a-
spetto, al contenimento effettivo della cre-
scita della spesa, secondo una ratio di ne-

Un-a fcndo” nel funziona-
mento del sistema sanitario
italiano: il fallimento della

programmazione.
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goziazione disputata, tra centro e periferia,
dell’incremento di risorse assegnate. Per un
altro aspetto, ha concorso al moltiplicarsi
di incertezze, tensioni e conflitti tra i diver-
si livelli di governo del SSN, con ’ulteriore
effetto di accentuare le dissociazioni deci-
sionali, la deresponsabilizzazione dei centri
locali di spesa rispetto agli indirizzi-econo-
mico - finanziari procedenti dal centro e il lo-
ro disinteresse nei confronti del grado di ef-
ficienza, tecnica e allocativa, effettivamente
perseguibili a livello periferico.

Dall’altro lato, quello del controllo dei fat-
tori di offerta e di domanda, si sono comun-
que registrati — come si ¢ detto — effetti
di stabilizzazione della spesa reale, sinteti-
camente delineabili come segue (CNEL
1993; Citoni-Di Biase 1992; Buratti 1990).
In primo luogo, la riduzione degli investi-
menti pubblici, in percentuale della spesa sa-
nitaria pubblica, di 2.4 punti percentuali, tra
gli anni ’70 e ’80. La quota di spesa sanita-
ria pubblica per investimenti in percentuale
sul PIL risultava (1980-1990) tra le piti basse
rispetto agli altri Paesi OCSE, con lo 0.15%.
In secondo luogo, la riduzione registrata
(1970-1990) nel numero dei posti-letto per
1000 abitanti {ospedali pubblici), piu alta
della media OCSE (da 10.5 a 7.2; media
OCSE: da 9.4 a 8.8).

In terzo luogo, la riduzione della spesa per
il personale, passata dal 44% della spesa sa-
nitaria pubblica nel 1980 al 40.6% nel 1991,
e il freno all’aumento degli occupati nel
SSN, passati da 15.3 per 1000 abitanti nel
1983 a 17.2 per 1000 abitanti nel 1989, in
controtendenza rispetto a quanto avvenuto
in altri Paesi.

Sul lato della domanda, hanno probabil-
mente sortito maggiori effetti le misure, in-
formali e non sistematiche, di razionamento
amministrativo e fisico-tecnico (tempi d’at-
tesa; decadenza nella qualita e quantita dei
servizi disponibili, ecc.) piuttosto che i rei-
terati ricorsi a misure di compartecipazio-
ne alla spesa (ticket, quote fisse).

Circa la spesa farmaceutica va precisato che
il sistema di controllo sui prezzi dei medici-
nali non appare essere stato particolarmen-
te efficace (anche se si ritiene che I’introdu-
zione dei ticket abbia, almeno nella prima
meta del 1989, svolto qualche effetto di ra-

zionaméﬁfo). Ma nel complesso il tasso di

crescita della spesa farmaceutica si &€ man-

tenuto alto (17.6, tra il 1980 e il 1989), per

il verosimile combinarsi di una serie di fat-

tori.

L’effetto del rinnovo dei prodotti farmaceu-

tici sui prezzi appare essere stato marcato®.

L’efficacia del sistema di ticket & poi stata
ridotta dall’evasione attivatasi per effetto del
cambiamento degli stili prescrittivi dei me-
dici, con la sostituzione di farmaci esenti a
farmaci non-esenti, e accentuata dai feno-
meni di prescrizione multiple a favore dei
soggetti esentati da ticket.

Analoghi scarsi effetti di contenimento si so-
no avuti nel caso di ticket sui servizi ambu-
latoriali e diagnostici, per il verosimile ope-
rare, anche in questi casi, di effetti di sosti-
tuzione tra prestazioni o di induzione della
domanda messi in atto dal gruppo medico.
Si osserva, del resto, che I’apprezzabilita
di un ricorso a effetti non episodici di ra-
zionamento dei sistemi di compartecipa-
zione alla spesa in sanita, risulterebbe li-
mitata:

a) dal ruolo di ordinatore reale di spesa svol-
to dal medico, che — in qualita di ‘‘agen-
te’’ del paziente — tende ad attivare, ove
possibile, sostituzioni tra usi, € soggetti,
esenti e non esenti, oppure a indurre ulte-
riore domanda;

b) per gli effetti regressivi e di discrimina-
zione dei rischi associabili all’introduzione
di sistemi ‘‘chiusi’’ di ticket (ovvero estesi
su tutte le prestazioni sanitarie, cosi da non
permettere effetti di sostituzione tra usi o
soggetti) a motivo della forte concentrazio-
ne di talune spese su quote relativamente
basse della popolazione;

¢) per le difficolta, piu in generale, a tro-
vare un ragionevole equilibrio tra la misu-
ra finanziaria del ticket, che deve essere
tanto alta da scoraggiare gli effetti di rischio
morale associati alle richieste ‘‘non-neces-
sarie’’ (al netto degli oneri amministrativi
e di transazione delle misure), ¢ le sue con-
seguenze economiche (sanitarie, redistribu-
tive), che non devono essere tali da pregiu-
dicare la salute e/0 I’accesso ai servizi degli
utenti’.

Del resto, per I'altro aspetto rilevante del tic-



ket, quello del finanziamento, si ritiene che
esso possa sortire effetti positivi e risultare
altresi conducivo di efficienza, solo nella mi-
sura in cui serva ad alimentare usi ritenuti
congrui. Altrimenti, come sembra suggeri-
re I’esperienza statunitense, il ruolo della
compartecipazione alla spesa potra essere
quello di contribuire ad alimentare perdite
di benessere sociale (Evans-Barrer 1990;
Thurow 1984)%. Va infine ricordato che se-
condo il noto esperimento Rand (Newhou-
se et al. 1982, 1984; Enthoven 1982) sugli
effetti di forme alternative di organizzazio-
ne e finanziamento dei servizi sanitari, ri-
sultati di razionamento complessivo della
domanda finanziariamente eguali a quelli ot-
tenibili con sistemi di elevata compartecipa-
zione alla spesa (nonché piu accettabili dal
punto di vista dell’equita e dell’efficacia cli-
nica) sono stati ottenuti da organizzazioni
integrate di finanziamento e produzione/for-
nitura della tutela sanitaria quali le HMO,
che, come gia osservato, tendono ad affron-
tare il problema dell’eccesso di spesa incen-
tivando stili medici e prescrittivi piti parsi-
moniosi’.

Qualita ed efficienza nell’erogazione delle
prestazioni del SSN

Va rilevato che nel caso nazionale sono man-
cate analisi di parte pubblica sulla funzio-
nalita e ’efficienza del SSN, che sostan-
ziassero ufficialmente, ad esempio in un vero
e proprio libro bianco, valutazioni non e-
Stemporanee su questi argomenti. I1 punto
non ¢ irrilevante, d’altra parte, per la sua
propedeuticita a eventuali strategie di rifor-
ma: queste potrebbero fondarsi tanto piu
credibilmente con riferimenti circostanziati
all’opportunita di aumentare I’efficienza tec-
nica (maggior prodotto a parita di spesa) e
I’efficienza allocativa (miglior prodotto a pa-
rita di spesa) del sistema sanitario. E stato
appunto questo il tema di riferimento delle
riforme britannica e olandese, precedute e
accompagnate da numerose ricognizioni e
analisi governative (Dutch Ministry of Wel-
fare, Health and Cultural Affairs 1988,
1989; Griffiths 1983; Government 1989).

I rapporto Italia a cura dell’OCSE (CNEL
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1993) fornisce comunque una prima base di

valutazione, col citare numerosi indicatori,

diretti e indiretti, a evidenza di una bassa

efficienza tecnica e allocativa del SSN com-

plessivamente considerato (altri utili riferi-

menti in Citoni-Di Biase 1992). [ dati,

riferiti alla fine degli anni 80, indichereb-

bero che i livelli di costo e produttivita dei

laboratori e i tassi di utilizzo delle strutture
ospedaliere (tuttora sovradimensionate) nel
comparto pubblico risultano meno efficienti
di quelli del settore privato. Ancora, sareb-
bero manifeste forti carenze nel personale
infermieristico (—30mila unita, al 1991);
lunghe liste di attesa (fino a 15 giorni per
il 36% delle richieste di ricovero, con punte
fino a 100 giorni); forti flussi migratori di
pazienti tra regioni (associabili anche all’in-
varianza dei sistemi di finanziamento delle
prestazioni rispetto al diverso grado di ef-
ficienza delle unita locali di produzione); ele-
vati costi di transazione (adempimenti bu-
rocratici; ritardi nello smaltimento dei pa-
gamenti e nelle altre procedure); alti costi
amministrativi (fino al 6.8% della spesa sa-
nitaria pubblica totale: tra i piu elevati dei
comparabili valori OCSE, anche rispetto a
Paesi con sistemi sanitari meno integrati del
nostro); bassa quota di prevenzione (2% del-
la spesa sanitaria pubblica); e infine scarsa
coesione e unitarieta di indirizzi e orienta-
menti all’interno del sistema sanitario com-
plessivo, per il suo carattere sostanzialmente
‘‘misto’’ (in parte orientato al pubblico, in
parte al privato).

NOTE

* Ringrazio Laura Arcangeli per i suggerimenti
e le osservazioni fornite nella preparazione di
questo lavoro. Una prima, parziale versione &
stata discussa in un seminario tenuto al CESPE, il
12/3/1993.

!'Si tratterebbe (MAYNARD 1991) di applicare ai
mercati sanitari il principio di contendibilitd nel sen-
so di BaumoL (1982).

? L’attuazione del principio di legare il finanziamen-
to a fattori di domanda anziché a fattori di offerta
¢ particolarmente rilevante per ’efficacia dello sche-
ma dei mercati interni nel caso di regioni con ca-
pacita in eccesso: se la popolazione residente — che
fornisce la base per il finanziamento capitario —

Alcuni indicatori di efficien-
za tecnica e allocativa del

SSN in Italia.
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¢ ridotta rispetto alla capacita esistente, la concor-
renza dei presidi nei confronti della potenziale clien-
tela costituita dai pazienti-non residenti divente-
rebbe cruciale per la loro sopravvivenza economico -
finanziaria. Sono comunque previsti regimi transi-
tori di finanziamento, per attutire gli effetti di av-
vio del nuovo sistema nelle regioni sovradotate.
3 La componente pubblica della spesa totale & pas-
sata dall’87.8% del 1980 al 79.1% del 1987, confi-
gurando il sistema sanitario nazionale come sistema
sempre pill misto: in cui il pubblico seguita a pre-
valere per quanto riguarda il finanziamento dell’as-
sistenza ma si trova a dividere con il privato I’of-
ferta di servizi. E poi venuta aumentando anche la
componente della spesa pubblica destinata a finan-
ziare servizi prestati dal settore privato convenzio-
nato (1980: 37.6%; 1991: 41%).

4 Se la produzione di farmaci vecchi e poco costosi
¢ sostituita con quella di farmaci nuovi e piu co-
stosi e se questi vengono prescritti (sostituiti ai vec-
chi, nel consumo) in quota crescente, I’effetto netto
sui prezzi in valore puo superare — come ¢ avve-
nuto nel periodo — ’aumento autorizzato dal CIP
e incrementare la spesa, anche se questa non cre-
sce in volume.

5 Per una posizione complessivamente incline alle
compartecipazioni alla spesa si veda MURARO
(1987).

5 11 punto vale sotto il profilo dell’efficienza socia-
le complessiva del sistema che non vedrebbe dimi-
nuire lo squilibrio tra costi e benefici associati a
eventuali consumi incongrui per il solo fatto che
questi siano finanziati dalle famiglie, piuttosto che
dallo Stato. Altre, e talvolta piu urgenti, ragioni po-
tranno associarsi invece all’opportunita politica di
ridurre I’eccesso di carico sulla capacita fiscale (spe-
sa pubblica) dello Stato, traslando (in tutto o in par-
te) i costi delle politiche socio - sanitarie dal settore
pubblico a quello privato con una manovra che, pu-
re, pud restare una partita di giro per I’economia
nel suo complesso.

7 Si ricordi anche quanto accennato in precedenza
a proposito dei G.P. Practice Budget e degli Indi-
cative Drug Budget nella riforma NHS.
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IL CASO ITALIANO:
LA RIFORMA DEL SISTEMA
SANITARIO NAZIONALE

N ell’articolo precedente si sono espo-
ste e interpretate le attuali strategie

di riforma nei mercati sanitari presenti in di-
versi paesi OCSE. Su quello sfondo si esa-
mineranno ora le principali innovazioni
connesse al DL 502/92, avendo riguardo alle
maggiori problematiche di efficienza e finan-
ziarie che sembrano associabili al nuovo si-
stema di finanziamento e di erogazione delle
prestazioni sanitarie.

Il modello di riforma implicito del DL
502/92: il sistema di finanziamento del Fon-
do Sanitario Nazionale

I1 DL 502/92 sul riordino del SSN, attuati-
vo del provvedimento d’urgenza che il Go-
verno ha adottato a fronte delle condizioni
complessive del deficit pubblico, e anche in
osservanza degli impegni assunti al riguar-
do a livello internazionale, sembra mostra-
re innovazioni sotto il profilo della struttura
decisionale, organizzativa e di finanziamento
del Servizio. In parte, per i primi due aspetti,
si tratta di cambiamenti gid presenti nel DDL
2375, che la caduta anticipata del Governo
impedi, a suo tempo, di emanare’.

A un livello di indirizzo generale, le modi-
fiche riguardano innanzitutto il riconosci-
mento del ruolo di variabile indipendente
attribuibile alla quota di reddito nazionale
destinata al finanziamento pubblico della
protezione sanitaria (art. 1, c. 1 e 4)%

I1 principio risulterebbe sostanziato nell’en-
fasi attribuita al rispetto da parte delle Re-
gioni dei limiti determinati dalla legge finan-
ziaria sulle risorse rese annualmente dispo-
nibili dal centro, che risulterebbero condi-
zionanti rispetto al raggiungimento di obiet-
tivi specifici di programmazione. Al livello

di Antonio Bariletti

centrale resterebbe assegnato il compito di

precisare, per mezzo del Piano Sanitario Na-

zionale, gli obiettivi generali e le linee com-

plessive di indirizzo del SSN, nonché di

definire «i livelli di assistenza da assicurare

in condizioni di uniformita sul territorio na-

zionale» (art. 1, c. 4). A questi livelli sareb-

be collegata, con specificazione annuale del

Fondo Sanitario Nazionale (FSN), ’entit3

del finanziamento assegnato al SSN, quale
vincolo rispetto al quale risulterebbero de-
terminati i compiti di protezione sanitaria.

Alle Regioni competerebbe la piti ampia au-
tonomia nelle decisioni delle linee di inter-
vento tecnico, di organizzazione dei servizi,

dei criteri di finanziamento intraregjonale,

orientate al soddisfacimento dei bisogni sa-
nitari della popolazione locale, entro i limi-
ti delle risorse attribuite dal Governo centrale
su base capitaria, in riferimento ai livelli uni-
formi di prestazione. Eventuali traboccamen-
ti di spesa associati tanto all’erogazione di
livelli di assistenza sanitaria superiori a quelli
uniformi, quanto all’adozione di modellj or-
ganizzativi diversi da quelli assunti come base
per la determinazione del parametro capita-
rio di finanziamento, nonché a eventuali di-
savanzi di gestione, dovranno essere fronteg-
giati dalle Regioni con risorse proprie, even-
tualmente intervenendo sul regime di com-
partecipazione alla spesa sanitaria e/o incre-
mentando le aliquote dei contributi di ma-
lattia prelevate sui propri cittadini (art. 13).
Questi contributi sono ora attribuiti diretta-
mente alle Regioni in funzione del domicilio
fiscale degli iscritti (art. 11) e del loro importo
complessivo dovra tenersi conto nel determi-
nare il FSN di parte corrente (art. 12).

I propositi di riforma associabili a quanto
succintamente enunciato possono riassumer-
si come segue. Da un lato apparentemente

A livello centrale la defini-
zione degli obiettivi e dei
vincoli; a livello regionale le
competenze organizzative

ed esecutive.
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Dubbi sulla cogenza del di-
spositivo di finanziamento
‘‘macro’’.
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si attenua, in sintonia con recenti orienta-
menti di decentralizzazione in materia di
rapporti finanziari tra Stato e Regioni, il ten-
tativo di perseguire obiettivi di uniformita
nel riequilibrio territoriale e nell’articolazio-
ne della spesa a livello regionale, spostan-
dosi verso quello del soddisfacimento dei
bisogni locali della popolazione, con diffe-
renziazione delle prestazioni e del loro finan-
ziamento. Dall’altro, si tende ad associare
questa differenziazione a un maggior gra-
do di autonomia gestionale e¢ di responsa-
bilita finanziaria delle Regioni, nonché a un
loro diverso grado di dipendenza dagli stan-
ziamenti a carico del bilancio dello Stato (po-
tenzialmente maggiore per le regioni povere;
minore per le regioni ricche). D’altra parte,
il riferimento al finanziamento dei livelli uni-
formi di assistenza su base capitaria, senza
vincolo di destinazione né di ripartizione in-
traregionale ed entro i limiti di compatibi-
lita con quanto stabilito dalla legge finan-
ziaria, verrebbe a operare come un vincolo
generale, complessivo di bilancio, piu che
ad assicurare I’eguaglianza (o ’uniformita)
di trattamento (minimo) dei cittadini per tipi
di funzione sanitaria. Risultando primario
il limite delle risorse complessivamente di-
sponibili, questo imporrebbe il valore di de-
terminazione della quota capitaria comples-
siva, che nei suoi diversi parametri per fun-
zione sanitaria risulterebbe computata, di fat-
to, con un approccio ‘‘dal totale alle sue par-
ti’>. Si pud osservare come venga cosi a per-
dersi, gia in fase di determinazione, il lega-
me tra quota capitaria e obiettivi della pro-
grammazione espressa dai livelli di assisten-
za, che la legge richiama in particolare all’art.
13, c. 1, quando attribuisce alle Regioni I’0-
nere di far fronte con fondi propri alle spe-
se sostenute per erogare prestazioni in eccesso
rispetto ai livelli uniformi di assistenza. I li-
velli avrebbero il senso di prescrizioni tecnico-
funzionali, in questo approccio, se fossero
definite esplicitamente delle funzioni di pro-
duzione in grado di collegare le risorse ne-

cessarie alla erogazione dei livelli di assisten-

za e 1 livelli stessi (attivita). In questo caso,
’eventuale deficit potrebbe essere ricondotto
al mancato rispetto delle condizioni incluse
nelle funzioni di produzione e/0 a inefficien-
ze gestionali (comungque sarebbe possibile ri-

salire allkrcausa del deficit).

Considerate, invece, da un lato, le attuali ca-
renze informative e, dall’altro, il limitato po-
tere del livello centrale di fissare dei vincoli
organizzativi per i livelli regionali, le funzioni
di produzione alla base dei parametri capita-
ri individuati hanno un valore estremamente
limitato quali riscontri funzionali specifici.
L’assenza del vincolo di destinazione e di ri-
parto intraregionale rinforza, infine, I'impres-
sione che la funzione effettiva dei livelli di
assistenza uniformi sia quella di costituire un
artificio cosmetico per il vincolo di bilancio
espresso dalla cifra della quota capitaria.
La cogenza del dispositivo di finanziamen-
to a livello macro mostra comunque diver-
se debolezze, almeno sotto il profilo tecnico
e di metodo. Una prima rileva sull’apparente
commistione di fattori di offerta e di fatto-
ri di domanda, nonché di elementi che ri-
guardano la mobilita interregionale dei pa-
zienti, nella determinazione della quota ca-
pitaria di finanziamento (art. 12). Il com-
puto della mobilita interregionale dovreb-
be intervenire, per logica, a posteriori, cio¢
dopo la definizione della quota capitaria uni-
forme, ed eventualmente a correggere la ri-
partizione regionale del FSN per tener conto
della posizione importatrice o esportatrice
di pazienti di ciascuna regione.

E comungque incompatibile con una compen-
sazione dei saldi migratori tra regioni che
si voglia basare sui costi reali per caso trat-
tato (art. 12). Includere stabilmente nella de-
terminazione della quota capitaria elementi
che rilevano sulle condizioni locali di offer-
ta appare, poi, incongruo, perché differen-
ti condizioni comporterebbero quote capita-
rie differenziate; e, comunque, ridurrebbe-
ro gli incentivi al miglioramento dell’effi-
cienza da parte degli erogatori di servizi se
servono a coprire i costi associati alla dota-
zione di strutture indipendentemente dal li-
vello di utilizzo delle stesse. Piu compren-
sibile sarebbe stato, allora, prevedere un re-
gime transitorio. Ma in entrambi i casi si €
probabilmente incorporata nella stesura del
decreto parte della precedente metodologia
di computo del FSN (Buratti 1990), senza
riflettere troppo sugli effetti di ambiguita che
cid avrebbe comportato.

Osservazioni dello stesso tenore valgono per



I’art. 12, c. 4, che prevede la creazione di
un fondo di riequilibrio destinato a:

a) le regioni con dotazione di servizi ecce-
denti gli standard di riferimento, da attuar-
si nel corso del primo triennio di applica-
zione de] decreto;

b) le regioni particolarmente svantaggiate
sulla base di indicatori qualitativi e quanti-
tativi di assistenza sanitaria, con particola-
re riguardo alla capacita di soddisfare la
domanda mediante strutture pubbliche.

Qui si pud rilevare che per la seconda tipo-
logia di riequilibrio finanziario non viene
previsto un termine per il periodo di adegua-
mento, cosi come viene fatto per le regioni
sovradotate: il che riduce la cogenza del rie-
quilibrio; e che non vengono definiti i cri-
teri che dovranno guidare la definizione di
queste quote di Fondo Sanitario Nazionale,
dall’ammontare delle quali dipendera indi-
rettamente anche la successiva determinazio-
ne della quota capitaria. Il rischio & che si
vada semplicemente a un incremento unifor-
me di quest’ultima, dando luogo a un “‘fin-
to riequilibrio’’ (erogando risorse aggiuntive
rispetto alla quota capitaria a tutte le regio-
ni, sia a quelle relativamente sovradotate sia
a quelle relativamente sottodotate), la dif-
ferenza risiedendo nel periodo di applicazio-
ne di tale “‘incremento”’, definito solo per
le regioni sovradotate. Cosicché, in prospet-
tiva, si rischia anche conflittualita tra regioni
per I’accesso ai fondi. D’altra parte la nor-
ma, nella componente che riguarda le regioni
sovradotate, si giustifica con il passaggio da
un sistema di distribuzione del Fondo di fi-
nanziamento basato sulla domanda e sull’of-
ferta (poco inducivo di efficienza) a un siste-
ma interamente basato sulla domanda (piu
inducivo di efficienza): al fine di garantire
un ‘“‘decollo morbido’’ a questa categoria di
regioni. Applicata anche alle regioni sotto-
dotate (e senza scadenza temporale), I’inte-
grazione della quota capitaria in base a ele-
menti di offerta finisce invece per contrasta-
re con la logica del modello di finanziamento
che, se e in quanto basato sulla domanda,
dovrebbe comportare che money would fol-
low patients, e non viceversa (si ricordi
quanto detto in precedenza a proposito della
riforma del National Health Service).

PERSONE

Quale concorrenza e quale mercato nel rior-
dinamento del SSN?

Altre, e maggiori, perplessita sorgono con
riferimento al modello di finanziamento-
erogazione dei servizi a livello micro (USL,
ospedali); in particolare, con riguardo al
ruolo e al tipo di ‘‘concorrenza’ e di ‘‘mer-
cato’’ che sembrano previsti dallo schema
di riforma. L’art. 8, c. 5, prevede che I’USL,
per soddisfare 1 bisogni assistenziali dei cit-
tadini (non soltanto dei propri assistiti-
iscritti) faccia ricorso a: propri presidi, ospe-
dali autonomi, istituti sanitari pubblici e pri-
vati, professionisti, tra i quali il cittadino ha
la piena facolta di scelta e per i quali ¢ pre-
visto che I’USL intrattenga «appositi rap-
porti fondati sulla corresponsione di un
corrispettivo predeterminato a fronte della
prestazione resa» (ossia, verosimilmente, di
tariffe). Ci si puo chiedere quale sia il mo-
dello di concorrenza sotteso a questa arti-
colazione del sistema di erogazione.

Si ricordera che nella riforma del NHS bri-
tannico il ‘‘mercato interno concorrenzia-
le’” ¢ associato alla (virtuale) competizione
tra erogatori per acquisire i pacchetti di ser-
vizi che le DHA devono comperare per con-
to dei propri assistiti. In questo si sostanzia
’idea di concorrenza amministrata, come se-
parazione tra domanda (acquisto) e offerta
(fornitura e produzione). Nel caso italiano,
la riforma varata prevede (a differenza di
quanto previsto dal precedente disegno di
legge di riforma) che le USL acquistino i ser-
vizi per i cittadini e non per conto dei pro-
pri assistiti. Esse non mediano, ciog, i bi-
sogni degli assistiti, ma si limitano a paga-
re quanto questi hanno scelto di consuma-
re. L’effetto sui costi e sulla spesa, che negli
schemi di concorrenza amministrata é affi-
dato alla contrattazione tra domanda (spon-
sor; DHA; Health Insurance Purchasing
Cooperatives) e offerta, nel nostro caso sem-
brerebbe affidato, in via indiretta (in quan-
to & assente la contrattazione), alla fissazione
delle tariffe. L’USL non pud contrattare ¢con
gli erogatori un pacchetto di servizi (quale
Sponsor), ma paga i servizi richiesti dal pa-
ziente. L’unico strumenio che ’USL potreb-
be avere per controllare la spesa risiede nella
fissazione di tariffe a livelli sufficientemen-

& IMPRESE
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Concorrenza fra gli eroga-
tori e controllo della spesa:
che cosa possono fare le
USL per promuovere I'effi-
cienza.

Determinazione delle tarit-
fe e concorrenza fra gli ero-
gatori.
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te bassi, tali da far uscire dal mercato gli ero-
gatori piu inefficienti. Cio presuppone pe-
o (oltre alla decisione, ancora da stabilirsi,
che le tariffe siano fissate a livello di USL)
che non esistano grandi asimmetrie infor-
mative e che, quindi, ’'USL conosca i costi
di produzione dei propri erogatori. Ora,
mentre negli schemi di concorrenza -ammi-
nistrata, a parte i possibili problemi di col-
lusione tra erogatori e acquirenti, i primi
sono incentivati a proporre prezzi (costi) bas-
si per potersi assicurare la stipulazione dei
contratti con i secondi, nel nostro caso le
asimmetrie informative sembrano essere a
tutto svantaggio delle USL -acquirenti. In-
fatti, da un lato, sono ancora estremamen-
te limitate le conoscenze sui costi di produ-
zione degli erogatori pubblici, dall’altro, gli
erogatori privati avranno interesse a dichiare
costi elevati, che per le USL non sara possi-
bile verificare. 1l rischio & che si fissino del-
le tariffe elevate rispetto ai costi reali, lon-
tane dalla tariffa ottimale (pari al costo me-
dio minimo), e che quindi si inneschino tutti
i problemi tipici di un sistema di finanzia-
mento basato sulle tariffe per prestazione
non ottimali.

Inoitre, da questo punto di vista, mal si com-
prende la differenza tra quanto previsto per
le USL e quanto previsto, invece, per le mu-
tue, che potranno sostituirsi alle USL per quei
cittadini che cosi sceglieranno. Queste, difatti,
avranno la «facolta di negoziare, per conto
della generalita degli aderenti o per sogget-
ti appartenenti a categorie predeterminate,
con gli erogatori delle prestazioni del SSN
modalita e condizioni, allo scopo di assicu-
rare qualita e costi ottimali» (art. 9, c. 3, b) ).
Avranno, in altri termini, la possibilita di
operare in regime per alcuni aspetti prossi-
mo a quello della concorrenza amministra-
ta; possibilita che sembra preclusa alle USL.
Sono ipotizzabili diversi tipi di relazione di
“‘concorrenza’’ tra i diversi soggetti del nuo-
vo SSN. Una prima, alla quale si é gia ac-
cennato, riguarda i rapporti tra USL come
acquirenti-pagatori e mutue. A parita di
ogni altra condizione, le USL sembrano
svantaggiate rispetto alle mutue, non poten-
do contare sulla possibilita di selezionare i
propri fornitori ma dovendo limitarsi a un
ruolo di terzo-pagatore. Inoltre non € irrea-

listico prevedere che le mutue potranno ten-

tare di attrarre a sé i buoni rischi (‘‘screma-

tura’’), lasciando i cattivi rischi al settore

pubblico. Questa segmentazione del mercato

comporterebbe nel tempo un peggioramen-

to relativo delle condizioni finanziarie del

settore pubblico, per gli effetti congiunti del

diminuire dei fondi capitari a disposizione

e dell’aumentare del grado di asimmetria
nella distribuzione dei rischi.

Una seconda riguarda la concorrenza ipo-
tizzabile tra USL, ospedali autonomi € ero-
gatori privati per la produzione e la vendita
dei servizi. Tale forma di concorrenza non
potrebbe basarsi sui costi/prezzi, dal mo-
mento che & stato previsto un sistema di ta-
riffe omogenee e determinate esternamente.
Dovra basarsi, conseguentemente, sulla qua-
lita delle prestazioni. 1l nuovo sistema rap-
presenta un miglioramento rispetto alla si-
tuazione attuale che, attraverso P’istituto del-
la convenzione che garantisce 1’afflusso di
pazienti (che non pagano per le prestazioni
rese dai privati convenzionati), minimizza
negli erogatori privati inefficienti I’incenti-
vo a migliorare la propria performance. 11
miglioramento della qualita, intesa al netto
degli effetti di marketing sui medici da par-
te degli erogatori e degli effetti di induzio-
ne di domanda (non necessaria) da parte dei
medici sui pazienti, potra comportare pero
per gli erogatori I’adozione di interventi di
modificazione organizzativa, rispettivamen-
te ipotizzabili con costi o senza costo. Se so-
no sufficienti i secondi, gli erogatori migliori
(che partono da una situazione migliore) so-
pravvivranno; se sono necessari i primi, gli
erogatori che hanno maggiori disponibilita
di risorse sopravvivranno, in quanto siano
in grado di sostenere i costi di ‘‘transizio-
ne’’, dato anche il sistema prevalente di
tariffe.

11 grado di concorrenzialita tra erogatori di
cui al punto precedente dipende dal livello
di dipendenza economico - finanziaria dei di-
versi tipi di erogatori dalle entrate per ta-
riffe, che sembra rispettivamente:

a) totale, per gli erogatori privati, che so-
no finanziati unicamente attraverso le tariffe
per le prestazioni erogate;

b) parziale per gli ospedali autonomi, per



i quali € previsto che una quota variabile tra
un minimo del 30% e un massimo dell’80%
dei “‘costi complessivi delle prestazioni’’ sia
coperto direttamente dalla Regione con una
quota del fondo (art. 4). Conseguentemen-
te, questi ospedali potrebbero non preoccu-
parsi di migliorare la propria efficienza al
fine di incrementare il volume di attivita e
quindi le entrate da tariffe, potendo conta-
re sulla copertura di una larga fetta dei pro-
pri costi complessivi. Questo rende molto
incerti il ruolo e il peso che gli ospedali au-
tonomi potranno giocare nei meccanismi e
nella dinamica effettivi di concorrenza che
Verranno a crearsi;

¢) imprevedibile, per i presidi a gestione di-
retta delle USL, perché non chiaramente
esplicitato nella legge: solo le prestazioni ero-
gate a cittadini extra- USL saranno rimbor-
sate in base alle tariffe? ovvero anche quelle
erogate ai cittadini iscritti alla USL di ap-
partenenza dei presidi?

Altrettanto complessi e di incerta soluzione
appaiono i problemi associabili al tipo di ta-
riffe da adottare, e sulle quali poco ¢é dato
attualmente di sapere. In generale, i proble-
mi associati alla adozione di un sistema di
finanziamento basato sul rimborso di tariffe
per prestazioni predeterminate, rispetto al
perseguimento dell’efficienza, sono ricondu-
cibili a quattro aspetti principali:

@) incentivo alla moltiplicazione delle pre-
stazioni, con conseguente incremento della
spesa (a fronte di benefici non necessaria-
mente aumentati, o addirittura negativi, nel-
Pipotesi di iatrogenesi);

b) impossibilita, per I’acquirente, di sfrut-
tare i potenziali margini tra costo medio e
tariffa realizzabili dagli erogatori piu effi-
cienti (e quindi di ridurre la spesa a parita
di prestazioni acquistate), se la tariffa ¢ fis-
sata esternamente;

¢) incentivo, per la generalita dei produtto-
ri/erogatori, a ridurre la variabilita dei co-
sti di produzione/erogazione intorno al co-
sto medio che verosimilmente é alla base del-
la tariffa, mentre questo non necessariamen-
te riflette una situazione efficiente;

d) incentivo per il singolo produttore/ero-
gatore, a migliorare la proprie efficienza al
fine di acquisire il margine tra costo medio
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e tariffa fissata esternamente, e/o ad attuare
strategie di cream skimming (selezione dei
rischi).

Il problema principale risiede nello scarto
esistente tra tariffa reale e tariffa ottimale,
approssimativamente pari al costo medio mi-
nimo per gruppi omonegei di produttori/
erogatori. Quanto piu la tariffa reale viene
fissata in prossimita della tariffa ottimale,
tanto maggiore risulta I’effetto complessi-
vo sull’efficienza. Rispetto al nostro caso &
auspicabile che delle diverse configurazioni
ipotizzabili di tariffe (che vanno da quelle
uniche e valide su tutto il territorio nazio-
nale a quelle modulate per categorie omo-
genee di produttori a livello di USL) si
adottino quelle per le quali si restringa di pit
I’ambito di riferimento, cosi da spingere gli
erogatori a migliorare la propria efficienza
oppure a uscire dal mercato. Gli erogatori
potrebbero perd attuare strategie di selezione
della casistica trattata e/o delle prestazioni
erogate, per specializzarsi in quelle attivita
che risultano piu economiche alla luce delle
tariffe, con il possibile effetto di ridurre la
disponibilita delle prestazioni sulla scena.
Quest’ultimo effetto potrebbe contrastarsi,
se ritenuto inopportuno, attraverso un rial-
lineamento delle tariffe. Un punto non chia-
ro € se questo tipo di “‘effetto di specializ-
zazione’’ possa (o debba), o meno, riguar-
dare gli erogatori pubblici. I finanziamen-
to della quota dei costi complessivi degli
ospedali autonomi compresa tra il 30 e
I’80% potrebbe allora spiegarsi in termini
di garanzia del mantenimento dei servizi non
remunerativi (anche se in questo caso sareb-
be stato [orse pil elficace vincolare le risorse
agli usi specilici).

Un ultimo punto di rilievo riguarda la que-
stione dei costi di ““transizione’’. Al line di
migliorare il proprio livello di elficicnza a
fronte dell’introduzione del sistema di finan-
ziamento con rimborso di lariffe per presta-
zione, che fa dipendere (in misura variabile)
il volume complessivo di risorse a disposi-
zione dal volume di attivita crogata, gli ero-
gatori (le USL, gli istituti autonomi, gli
istituti privati) possono intervenire sulla or-
ganizzazione delle modalita produttive e sul-
la dotazione di strutture, con interventi che
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possono avere in parte costo nullo ¢ in par-
te costi positivi (costi di transizione: tempo;
risorse monetarie € quanto con esse si puo
acquistare). Tanto piu basso, allora, € il li-
vello di efficienza dal quale si parte al mo-
mento dell’introduzione del sistema di finan-
ziamento per prestazione, tanto maggiore
pud (dovrebbe) essere lo sforzo, in termini
di interventi a costo monetario nullo, fina-
lizzato a ridurre lo scarto tra produttivita
attuale e produttivita potenziale- ottimale.
D’altra parte, il grado di assorbimento del-
la domanda essendo proporzionale al livel-
lo di efficienza, le risorse a disposizione (an-
che) per gli interventi a costo positivo dipen-
deranno dal volume di prestazioni cui si rie-
sce a far fronte. Con questo si vuole mettere
in evidenza il fatto che un sistema del gene-
re rischia di svantaggiare quegli erogatori
(pubblici) che, a parita di efficienza relati-
va, non abbiano disponibili risorse con le
quali fronteggiare, nel breve periodo, i co-
sti di transizione (ad esempio, per il miglio-
ramento delle prestazioni alberghiere). Non
sembra che a questo problema si sia posta
sufficiente attenzione. Si potrebbe ipotizzare
che i fondi di cui al c. 4, art. 12 (fondo di
riequilibrio) possano essere utilizzati allo
SCOpo; ma in questo caso non si vede per-
ché essi dovrebbero essere limitati solo ad
alcune regioni.

Infine, & da rimarcare come dai meccanismi
innovativi previsti dal DL 502/92 siano stati
esclusi i medici di medicina generale ¢ i pe-
diatri di base. L’art. 8, ¢c. 1, mantiene in-
fatti per queste categorie di erogatori il
privilegio di regolare il rapporto con il Ser-
vizio Sanitario Nazionale attraverso delle
«convenzioni di durata triennale conformi
agli accordi collettivi nazionali».
Malgrado I’importanza del ruolo di alloca-
tore di risorse che il modello di erogazione
attribuisce al medico di base, non ¢ stata pre-
vista alcuna forma concreta di responsabi-
lizzazione rispetto alla spesa indotta; I’unico
accenno € estremamente generico, € comun-
que poco vincolante: gli accordi nazionali
dovranno «prevedere le modalita per con-
cordare livelli di spesa programmati e disci-
plinarne gli effetti al fine di responsabilizzare
il medico al rispetto dei livelli di spesa in-
dotta per assistito, tenendo conto delle spe-

se direttamiente indotte dal medico e di quelle
indotte da altri professionisti e da altre strut-
ture specialistiche e di ricovero» (art. 8, c.
1, ¢}).

Vale la pena, da un lato, di rilevare ancora
una volta le differenze rispetto alla riforma
del NHS britannico (G.P.’s Budger) e, dal-
’altro, di ricordare come nella prima ste-
sura del decreto si prevedesse una articola-
zione del compenso dei medici di medicina
generale che legava una quota del compen-
so complessivo al rispetto di livelli predeter-
minati di spesa indotta per assistito, arti-
colazione che & stata successivamente eli-
minata.

Conclusioni

11 DL 502/92, di riordino del SSN, presen-
ta propositi innovativi che nel complesso ap-
paiono, perd, impediti da notevoli incertezze
e ambiguita. Da un lato risulta marcata la
tendenza a riaccostare ruoli e responsabili-
ta di finanziamento e di spesa a livello re-
gionale, introducendo vincoli di bilancio piu
tangibili dei precedenti e riducendo le asim-
metrie decisionali, e i loro effetti finanzia-
ri, presenti nell’originaria struttura di go-
verno del SSN. Dall’altro, il sistema di fi-
nanziamento del FSN sembra oscillare tra
’esigenza di ispirarsi a criteri pit inducivi
di efficienza (incentrati su fattori di doman-
da) e la resistenza ad abbandonare i vecchi
criteri di riparto (incentrati anche su fattori
di offerta), accettando, in prospettiva, di at-
tuare il principio secondo cui, per dirla nel-
lo spirito della recente riforma NHS, tutti
gli scambi dovrebbero essere regolati cosic-
ché money would follow patients (‘‘dove
vanno i pazienti arrivi anche la moneta’’).
Del resto, e a parte comprensibili eccezioni
per fasi transitorie, un sistema di finanzia-
mento dei fondi regionali (a livello macro),
che resti stabilmente legato a fattori di of-
ferta, mal si concilierebbe con un sistema di
erogazione delle prestazioni (a livello micro)
che volesse incentivare I’efficienza delle di-
verse unita produttive, perché comportereb-
be, in tutto o in parte, la copertura dei costi
dei presidi indipendentemente dal livello di
efficienza da queste perseguito realmente.



Analoghe, se non maggiori, perplessita ri-
guardano il modello di erogazione-finan-
ziamento delle prestazioni, che non incor-
pora dispositivi pro-competitivi accostabi-
li a quelli tipici del modello generale della
concorrenza amministrata — attualmente in
via di adozione in diversi Paesi OCSE, che
pure tendono a riformare i propri sistemi sa-
nitari. In particolare non é chiaro se e in qua-
le misura si postuli la separazione istituzio-
nale dei ruoli di finanziamento/acquisto e
produzione/fornitura dei servizi (non é chia-
ro se ’USL acquistera, o meno, prestazio-
ni anche dai propri presidi). Manca, inoltre,
Pistituzione di dispositivi assimilabili a quel-
lo dello sponsor — che decide cosa compe-
rare, a quale prezzo e da chi, per conto dei
propri pazienti — come figura che ammini-
stra la concorrenza per il mercato tra i pro-
duttori. A parte il caso delle mutue, la ri-
forma non prevede per le USL -acquirenti
la facolta di negoziare e contrattare prezzi
€ quantita con gli erogatori e di governare
la spesa per questa via, attraverso lo stimo-
lo alla concorrenza (contendibilita) sul lato
dell’offerta.

Il modello di riferimento é frammentario e
presenta difformita non perfettamente com-
prensibili: apparentemente esso prevede
““forme di mercato’’ differenziate per le
USL, gli ospedali autonomi e le mutue. Que-
ste ultime potrebbero operare in condizioni
di contrattazione selettiva dei fornitori (po-
tendo contare, quindi, su una certa rivalita
sul lato dell’offerta), mentre alle prime toc-
cherebbe un ruolo di “‘terzo pagatore’’ ac-
canto a quello di produttore (dovendo con-
tare, in prevalenza, sulla rivalita sul lato del-
la domanda). A parte gli effetti, perversi ri-
spetto alla concorrenza e finanziariamente
peggiorativi per le USL, di segmentazione
dell’utenza e di redistribuzione asimmetri-
ca dei rischi tra mutue e USL ipotizzabili sot-
to queste condizioni, le dinamiche ‘‘concor-
renziali’’ tra operatori dovrebbero attivar-
si principalmente sulla qualita delle presta-
zioni, in regime di tariffe determinate ester-
namente (con I’eccezione degli ospedali au-
tonomi, i cui costi resterebbero, in buona
misura, finanziati con fondi specifici). Ap-

PERSONE & IMPRESE

prezzabile, almeno perché comporta ’ab-
bandono del precedente, non efficiente, ri-
corso al convenzionamento, I’efficacia del
nuovo sistema dovra perd misurarsi con i
problemi associati alla determinazione di va-
lori “‘ottimali’’ di tariffe, di non facile so-
luzione per I’attuale carenza di informazioni
attendibili sui costi effettivi dei produttori,
pubblici e privati, e anche per ’assenza di
disincentivi all’opportunismo dei produttori
stessi. Sotto questi aspetti si pud rimarcare
la differenza tra il nostro caso e quello de-
gli schemi di riforma basati sul modello della
concorrenza amministrata, che, almeno in
linea di principio, tendono invece a equili-
brare il grado di rivalita degli operatori nella
competizione per il mercato, ad attenuare
gli effetti perversi di segmentazione e ‘‘scre-
matura’’ dell’utenza e di asimmetria nella
distribuzione dei rischi, e a migliorare la pro-
duzione e lo scambio di informazioni, attra-
verso processi di contrattazione di quasi-
mercato.

NOTE

! Un commento al DDL 2375 si trova in BARILETTI
(1991) cui si rinvia, in particolare, per osservazioni
sulla nuova struttura organizzativo - decisionale del-
le USL e degli altri istituti di produzione sanitaria,
di cui qui non si discutera.

% L’espressione “*variabile indipendente’’ ¢ esplici-
tamente menzionata nella relazione introduttiva al
disegno di legge delega (Atli parlamentari Se-
nato della Repubblica, 14/7/1992).
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zioni radicali.

66

CRISI DELLA SPESA PUBBLICA
E WELFARE STATE ™

di Ivo Colozzi

C erchero di seguito di dar conto della
riflessione sociologica sul welfare sta-
te presentando anzitutto la caratterizzazio-
ne che si ¢ data a questo modello statuale
e ai suoi meccanismi di funzionamento.
Esporro di seguito una lettura dei fattori di
crisi del modello, per poi proporre le con-
notazioni essenziali di quella strategia di po-
litica sociale attraverso cul, secondo me €
altri sociologi, & possibile superare positiva-
mente la fase di crisi nella direzione di una
rifondazione, non dello smantellamento,
dello Stato sociale.

Cos’e il welfare state

Lo stato del benessere ¢ il punto di arrivo
di un processo che ha accompagnato la na-
scita e ’evoluzione dello Stato nazionale mo-
derno, che si & via via qualificato, rispetto
agli interventi nei confronti dei poveri, co-
me: Stato carcerario; Stato assistenziale; Sta-
to delle assicurazioni e della previdenza
sociale. Il fattore che discrimina il passag-
gio dallo Stato dell’assistenza e della previ-
denza, cioé dallo Stato sociale, a quello del
benessere & la sostituzione del criterio uni-
versalistico a quello selettivo, concettual-
mente operata da Lord Beveridge nel suo
famoso Report on Social Insurance and Al-
lied Services del 1942'.

Tre sono i caratteri di forte innovazione che
il modello di welfare state (w.s.) presenta ri-
spetto alle forme precedenti di Stato sociale:

a) un ventaglio ampio e crescente di servizi
e di prestazioni pubbliche che non compor-
tano segregazione degli assistiti in istituzio-
ni totali ghettizzanti;

b) il passaggio, gia sottolineato, da presta-

zioni selettive, rivolte a categorie sociali re-
siduali o solo ai lavoratori regolarmente
assicurati, a prestazioni tendenzialmente uni-
versalistiche ed egualitarie che in prospetti-
va possono arrivare a dare a ciascuno se-
condo le sue necessita e a chiedere a ciascun
contribuente un prelievo fiscale e contribu-
tivo in ragione del suo reddito;

c) le garanzie di assistenza e di previdenza
vengono considerate come una estensione
dei diritti di cittadinanza, come parti dei di-
ritti sociali della cittadinanza. Cio significa
che il cittadino assistito e assicurato man-
tiene ed esercita 1 diritti civili e politici. Im-
plica, inoltre, che I’organizzazione dei servizi
viene progettata per tutti i cittadini, ricchi
¢ poveri, per cui non stigmatizza piu 1 se-
condi, come avveniva prima.

Il w.s. cosi caratterizzato eroga una quan-
titd molto ampia di servizi e di trasferimen-
ti che potremmo suddividere in tre gruppi.
Il primo gruppo é formato dai servizi di
istruzione, formazione, aggiornamento pro-
fessionale e orientamento al lavoro dei gio-
vani; dai servizi sanitari pubblici; dai servizi
di assistenza sociale o socio-assistenziali. Il
secondo gruppo consta delle molteplici for-
me di prestazioni previdenziali e di assistenza
economica diretta e indiretta. Il terzo grup-
po, infine, comprende i servizi per la tutela
dell’ambiente fisico abitato; servizi e inter-
venti tra ricreativi e socio-culturali; servizi
di informazione civica al cittadino.

La vastissima serie di interventi accennata
deve essere programmata, gestita e controlla-
ta sia in termini di efficienza che di efficacia.
L’orientamento dei singoli Stati nazionali ri-
spetto alle tre funzioni indicate fa emergere
due modelli fondamentali di organizzazio-
ne del w.s., che potremmo definire ‘‘tipo



scandinavo® e ‘‘tipo continentale’’, cui si
aggiunge un tipo ‘‘misto’’ in parte a w.s. e
in parte fondato sulle assicurazioni priva-
te. Il tipo scandinavo di w.s. € quello in cui
lo Stato svolge direttamente e in forma quasi
esclusiva le funzioni di programmazione, ge-
stione e controllo. Questo modello ¢ stato at-
tuato soprattutto in Svezia e in Gran Breta-
gna prima dei governi Thatcher. La diffe-
renza fra i due Paesi consisteva nel fatto che
mentre negli anni *60 e ’70 il modello inglese
era caratterizzato da una gestione fortemente
accentrata, quello svedese garantiva un mas-
simo di decentramento agli enti locali.
I1 modello continentale, invece, assegna allo
Stato le funzioni di programmazione e con-
trollo, mentre delega largamente le funzioni
di gestione di molti dei servizi previsti a isti-
tuzioni di privato-sociale rappresentanti di
grandi aree culturali-religiose e/o sindacali e
politiche. E questo il caso dell’Olanda e in par-
te del Belgio e della Germania occidentale.
It tipo “‘misto’’ presenta nei vari Paesi com-
binazioni differenti di pubblico e di merca-
to per quanto riguarda la gestione dei servizi,
con inserimenti marginali di privato-sociale
o ‘“‘terzo settore’’.
Rispetto alla tipologia proposta, il nostro
Paese si colloca in posizione ‘“‘anomala’, sia
per quanto riguarda il percorso attraverso
cui ¢ arrivato al modello di w.s., sia per
quanto riguarda il processo di attuazione e
sviluppo, in crisi, del modello. Secondo Ar-
digo, infatti, «vi é stata una via italiana al-
la sicurezza sociale, frutto di settoriali e
apparentemente congiunturali riforme tra
loro non coordinate ma dagli effetti com-
plessivi almeno in termini di provvidenze le-
gislative e di spesa pubblica, se non anche
in termini di razionalita gestionale, che non
sfigurano nel confronto con altre nazioni in-
dustriali»®. Questa ““tipicita’’ del sistema ita-
liano, poi, & continuata, nel senso che «il
nostro Paese a livello legislativo nazionale
si ¢ avvicinato pili al modello britannico pre-
thatcheriano mentre a livello dj singole re-
gioni presenta prassi molto diseguali, Vi &
una notevole tendenza, in alcune delle re-
gioni pill avanzate nel welfare pubblico, a se-
guire — per quanto possibile — il modello
olandese con largo decentramento di gestioni
a cooperative e a organizzazioni di volon-
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tariato. In altre regioni il peso degli istituti |
di ricovero e cura privati convenzionati pro-
duce squilibranti conseguenze sull’intera im-
magine del welfare pubblico»®. Su questa
situazione si & innestata la legge - quadro sul
volontariato (n. 266/91) che, se correttamen- ‘
te attuata sia a livello sistemico, cioe da parte
dello Stato e delle Regioni, sia a livello so-
ciale, cio¢ da parte delle organizzazioni di
privato-sociale, potrebbe condurre I’Italia
verso il modello continentale.

Delineata la struttura del w.s. nelle sue va- ‘
rianti tipologiche dobbiamo chiederci qua-
le ne ¢ la funzione. Il w.s., almeno sul piano
ideologico-dottrinale, & un compromesso ri-
formistico fra meritocrazia e uguaglianza,
fra mercato e integrazione sociale, e ha la
funzione di «assicurare alla democrazia rap-
presentativa e all’economia di mercato il
consenso delle classi operaie e di quei ceti
medi che si sono orientati al socialismo o a
ideologie di riformismo sociale cristiano»®. |
Il w.s., quindi, &€ una struttura ambivalente
che tiene in equilibrio e media due conce-
zioni potenzialmente polarizzate del contrat-
to sociale: quella individualistica, propria dei
ceti medio-alti e della grande borghesia, e
quella collettivistica e solidaristica, propria
della classe operaia e, pil in generale, dei
ceti medio-bassi.

Oftre alla funzione di riproduzione del con-
senso, Ardigo assegna al w.s. una funzione |
di controllo sociale, inteso come «riprodu-
zione della societa secondo schemi e mete
predeterminate dallo Stato medesimo»’.
Con la promessa della felicita, lo Stato & riu-
scito a sostituirsi a quel sistema sociale plu-
ralistico, composto di forme associative, mu-
tualistiche o religiose di aiuto, che preceden-
temente garantiva la funzione di riproduzio-
ne sociale e verso il quale si indirizzava la
““lealta’” della gente. In questo senso Ardi-
g0 vede nel w.s. anche lo strumento della
piena integrazione sistematica, cio¢ della to-
tale socializzazione e del controllo degli in-
dividui, attraverso le famiglic. Naturalmente
lo svolgimento di questa funzione da parte
del w.s. comporta un costo, che non si esau-
risce nella percentuale di prodotto interno
lordo destinata ai consumi sociali, ma che
riguarda direttamente il sistema culturale,

cio¢ gli orientamenti e le motivazioni. In

Modelio scandinavo e mo-
dello continentale.

La tipicita del sistema di

welfare italiano.

Il weltare state come com-

promesso fra meritocrazia
uguaglianza.

e
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questa piu vasta accezione il costo € rappre-
sentato dalla trasformazione del sistema cul-
turale di riferimento in senso utilitaristico,
cioé dalla estensione della logica dello scam-
bio di equivalenti dal sistema delle relazio-
ni economiche (mercato) a quello delle re-
lazioni politiche e, piu in generale, a tutti
i sistemi di relazione.

Le ragioni della crisi

Di crisi del w.s. si & incominciato a parlare
all’indomani della guerra del Kippur e delle
conseguenze prodotte sull’economia mondiale
dal primo shock petrolifero. Allora i Paesi di
capitalismo avanzato 0 maturo sperimenta-
vano la prima vera crisi economica, dopo un
periodo di crescita durato quasi senza inter-
ruzioni dalla fine della seconda guerra mon-
diale, e avviavano i primi tentativi per usci-
re dalla crisi e riprendere il circolo virtuoso
dello sviluppo. In quel momento I’interpre-
tazione della crisi costituiva un importante
stimolo di ricerca per tutti i pit importanti
sociologi, economisti e politologi, impegnati
in un dibattito molto duro e serrato non solo
fra ma anche all’interno delle discipline.

In ambito sociologico i paradigmi teorici pil
interessanti sono stati quelli elaborati da Ha-
bermas e da Luhmann che introducono la
distinzione/differenziazione fra integrazione
sistemica e integrazione sociale® o fra siste-
ma sociale e ambiente umano del sistema’.
Nella “‘libera interpretazione con alcune in-
tegrazioni”’® che Ardigd ne da, Habermas
propone la spiegazione della crisi dei sistemi
sociali di capitalismo maturo con avanzato
intervento economico dello Stato ed esteso
w.s. come disfunzione dei flussi di input-
output fra il sottosistema economico, quel-
lo politico-amministrativo e quello socio-
culturale, oltre che all’interno di ciascuno di
essi. In questi sistemi ogni crisi di mercato
viene corretta e attenuata mediante interventi
governativi che realizzano consistenti trasfe-
rimenti di denaro pubblico verso il sottosi-
stema economico, sotto forma di investimenti
produttivi o di altre erogazioni. Per tale via
le crisi economiche vengono in parte supe-
rate ma il prezzo di tale superamento ¢ il lo-
ro parziale trasferimento entro il sottosistema

politico=dmministrativo. Qui le crisi si espri-

mono come aumento dell’inflazione prodotta

dai cronici e crescenti deficit delle finanze

pubbliche, ma anche come aumento della

conflittualita e dello scontento, determinato

dalla natura necessariamente selettiva dell’in-

tervento pubblico sul mercato tendente a fa-

vorire il settore delle imprese di maggiore
dimensione e maggiormente sindacalizzate.

D’altra parte, marxianamente l’intervento
dello Stato nei confronti del mercato ¢ in-
trinsecamente ambiguo perché deve correg-
gere le crisi cicliche dell’economia senza
alterare i meccanismi costitutivi ed essenziali
del mercato. Esso perpetua, quindi, la con-
traddizione fra socializzazione, anche se par-
ziale, dei capitali e dei mezzi di produzione,
e privatizzazione delle scelte produttive e de-
¢gli impieghi del profitto. A causa del suo
ruolo intrinsecamente ambivalente, lo Sta-
to interventista tende a produrre due disfun-
zioni portatrici di crisi: una disfunzione sul
versante del processo di accumulazione eco-
nomica, che porta a una crisi di razionali-
ta, e una disfunzione sul lato del reperimento
del consenso politico, che porta a una crisi
di legittimazione. Per evitare il secondo ti-
po di crisi, il sistema politico -amministrativo
attinge all’input delle entrate fiscali che pre-
leva dal sottosistema economico per trasfor-
marle in ulteriori trasferimenti e benefici ero-
gati ai singoli e alle famiglie, cioe al sistema
socio-culturale, in termini di aumento delle
prestazioni e dei servizi di welfare. Infine, lo
Stato ricorre alle entrate fiscali per alimen-
tare il proprio apparato politico-amministra-
tivo che, come effetto dei processi accennati,
tende continuamente ad allargarsi.

Fino a quando i tre output restano compa-
tibili, cioé sono erogabili in misura tale da
superare i limiti di disfunzionalita tollerati
dal sistema, le crisi economiche possono es-
sere superate senza produrre crisi di legitti-
mazione del sistema politico e/o crisi di
controllo sociale in quello socio-culturale.
Si possono, perd, creare situazioni in cui la
compatibilita salta, per cui le politiche key-
nesiane non servono pill a superare le crisi
economiche, anzi le aggravano. In queste si-
tuazioni le spese di welfare, prima conside-
rate sia come strumenti indiretti di politica
economica anticrisi che come stimoli all’in-



tegrazione sociale e al consenso elettorale,
cominciano a essere percepite come alterna-
tive agli investimenti produttivi nell’econo-
mia. La correlazione fra spese di welfare e
sviluppo economico, insomma, da diretta si
trasforma in inversa.
Il sistema politico-amministrativo dovrebbe
poter ridurre tali spese finalizzate al consu-
mo e dirottarle verso la ripresa dei processi
di accumulazione, senza che ci0 crel necessa-
riamente dissenso, delegittimazione, compor-
tamenti di tipo anomico, forme di demoti-
vazione al lavoro e all’imprenditorialita, fu-
ghe dalle responsabilita collettive e senza che
si generalizzino processi di partecipazione.
Il problema vero, la crisi vera deriva dal fat-
to che, invece, questo € quanto tende ad ac-
cadere. La gente, la societa civile, ’ambiente
umano del sistema reagiscono alle politiche
dei cosiddetti tagli alle spese sociali accen-
tuando forme di comportamento anomiche
e devianti, praticando transazioni solo op-
portunistiche di scambio, rivalutando par-
ticolarismi e localismi, rientrando nell’eco-
nomia sommersa, riscoprendo vizi antichi
di “‘familismo amorale’’ e di fuga dalle re-
sponsabilita. In questo senso la crisi del si-
stema di w.s. &, nella sua dimensione piu
autentica, crisi di transazione, cioé di rela-
zione/comunicazione fra il sistema sociale
differenziato e il suo ambiente umano.
Diversamente da quanto ritenevano i teori-
ci marxisti ortodossi, la crisi di transazio-
ne, che ¢ insieme crisi di legittimazione del
sistema politico-amministrativo e di moti-
vazione alla conformita di azione, non porta
alla rivoluzione. L’esito rivoluzionario ¢& sta-
to disinnescato da tempo, proprio dai mec-
canismi dello Stato sociale. Il processo cui
si assiste € piuttosto descrivibile come la
creazione e la crescita di esperienze di auto-
nomia, quando non di separatezza relativa,
da parte degli individui inseriti in relazioni
di mondo vitale. Tali esperienze sono pecu-
liarmente ambivalenti e complesse. A fian-
co dei fenomeni di crisi prima elencati,
infatti, emergono o si rafforzano anche for-
me di volontariato non convenzionato, espe-
rienze di cooperazione anche in sfere cultu-
rali e di tempo libero, espressioni di autor-
ganizzazione di reti di care che, assieme, ten-
tano di darsi «uno spazio pubblico diverso
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da quello sistemico»® che Ardigd ha comin-
ciato a definire terza dimensione e che altri
hanno chiamato privato-sociale, terzo set-
tore o terzo sistema'®.

Le politiche sociali dopo la crisi del welfare
state

Se questa lettura della crisi del w.s. & vera,

ne consegue che le interpretazioni che ten-

dono a sottolineare solo il fatto che le spese

sociali vengono tagliate in modo da mette-

re in causa interessi legittimi diffusi, cioé le

analisi basate sul conflitto fra interessi for-

ti e interessi deboli, sono insufficienti. Es-

se, infatti, non colgono gli elementi di novita

e di discontinuita che si collegano alla di-

versa concezione e pratica della cittadinan-

za, ormai in atto anche a causa del protrarsi

nel tempo della crisi del modello di w.s.'!.

Uno di questi elementi di novita consiste nel

fatto che /e politiche sociali si distaccano dal-
lo Stato. In altri termini, le politiche sociali
sono ormai qualcosa di pil e di diverso dal
w.s., sia nel senso che ne eccedono la logi-
ca, sia nel senso che non si identificano con
gli attori del welfure. L’idea che emerge €&
che le politiche sociali debbano essere pro-
gettate, definite e attuate non tanto come
espressione di una classe politica o dello Sta-
to centrale, ma come espressione di tutti i
gruppi sociali interessati al benessere della
comunita in cui vivono. L’azione locale per
il benessere non deve pil essere considerata
come un’attuazione di direttive superiori, ma
come un’azione autonoma di reti che for-
mano una struttura sui generis di care, in
costante interazione ¢ interconnessione con
quanto accade a livello nazionale e anche a
livello sovranazionale.

Questa ridefinizione delle politiche sociali tro-
va una precisa attualizzazione nelle tre linee
stratcgiche elaborate nclla conferenza dei mi-
nistri europei responsabili degli affari sociali.

La pluralizzazione degli attori della politi-
ca sociale

La prima grande tendenza ¢ verso stili di po-
litica sociale che permettano di ricorrere a un
raggio pilt ampio di risorse ¢ di opportunita.
Le nuove parole chiave sono: decentralizzazio-

economico.

dal welfare state.

IMPRESE

La relazione negativa fra
spese di welfare e sviluppo

La crisi del welfare state
come crisi di transazione.

Le politiche sociali sono
qualcosa di piu e di diverso
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Le tre linee strategiche in-
dividuate in sede comunita-
ria. La prima: la pluralizza-
zione degli attori della poli-
tica sociale.

La seconda: il rafforzamen-
to preventivo della capaci-
ta di autonomia della fami-
glia nel fornire servizi pri-
mari.

La terza: il potenziamento
del ruolo degli utenti nella
definizione dei bisogni, nel-
la produzione e nella gestio-
ne dei servizi.
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ne; partecipazione e organismi di tutela dei
cittadini; rafforzamento dei corpi intermedi.

a. Decentralizzazione. In molti Paesi cre-
sce ’esigenza di un sempre maggiore decen-
tramento delle attivita amministrative. Lo
scopo principale € quello di delegare I’au-
torita ai poteri locali in modo che i cittadi-
ni abbiano pil potere diretto sulle decisioni
e che le istituzioni e i servizi siano gestiti in
maniera pill trasparente e vicina alla popo-
lazione che li utilizza. Ovviamente cio richie-
de un trasferimento non solo di autorita ma
anche di risorse ai poteri locali. Nello stes-
so tempo devono essere previsti controlli
centrali affinché non emergano ingiustificate
disuguaglianze nella qualita e quantita del-
le prestazioni erogate da localita a localita.

b. Partecipazione e organismi di tutela dei
cittadini. Le istituzioni di benessere debbono
prevedere la presenza di rappresentanti dei cit-
tadini ¢ debbono sostenere specifici organi-
smi sociali che ne rappresentino e difendano
gli interessi come utenti. L’obiettivo ¢ quello
di rendere pil facile e piu equo ’accesso dei
cittadini ai servizi, nonché il controllo delle
effettive prestazioni ricevute, specie per i
gruppi piu vulnerabili e svantaggiati.

¢. Rafforzamento dei corpi intermedi. 11
principio di sussidiarieta riceve oggi una rin-
novata attenzione. Al di la del tipo di neo-
corporativismo tipico del w.s. degli anni *70
e dei primi anni 80, caratterizzato dalla con-
certazione delle politiche sociali fra sindacati
e imprenditori con la mediazione del potere
politico, sono emerse nuove forme di ‘‘go-
verno degli interessi privati’’ che enfatizza-
no il ruolo dei corpi sociali intermedi: asso-
ciazioni, organizzazioni non governative, al-
tre forme di terzo settore e di quarto settore'?.

In sintesi si puo dire che tre nuovi tipi di at-
tori, oltre Stato e Mercato, hanno comin-
ciato a giocare un ruolo essenziale nei sistemi
nazionali di welfare: gli individui come cit-
tadini e come consumatori di servizi; i cor-
pi non governativi e le forme organizzate di
tutela dei cittadini; nuove imprese e attori,
sia di mercato che non-profit, nel campo
della produzione di servizi. Cio non signifi-
ca che lo Stato debba giocare un ruolo mi-
nore o decrescente. Anzi, € vero il contrario.

Pero lo Stato deve abbandonare I’idea di po-
ter gestire direttamente tutti o la gran parte
deli servizi, per concentrarsi invece sulla for-
mulazione delle garanzie e sulla regolazio-
ne delle interazioni fra gli attori.
Ovviamente ci sono dei rischi nello sceglie-
re questa strada. Ma si tratta di rischi ine-
vitabili. Non serve, infatti, reprimere le
esigenze di differenziazione societaria, ma
piuttosto ripensare le condizioni e i mezzi
necessari per ottenere un piu elevato livello
di integrazione delle politiche sociali, attra-
VErso maggiore sinergia e reciprocita.

Il ruolo della famiglia come soggetto di ser-
vizi primari di vita quotidiana

Negli anni ’80, le politiche familiari sono ri-
diventate importanti nell’agenda delle poli-
tiche per il benessere della Comunita e di
alcuni Stati europei, ad esempio la Francia.
Di conseguenza, per gli anni 90 ci si dovreb-
be aspettare la crescita di politiche sociali
che abbandonano il deficit model (cio¢ I’in-
tervento successivo ai fallimenti che inten-
de riparare ex post le carenze della famiglia)
per sviluppare approcci che mettano I’accen-
to sugli obiettivi di rafforzamento preven-
tivo delle capacita di autonomia della fami-
glia (empowering model).

La riorganizzazione dei servizi sociali per-
sonali: gli utenti da attori passivi a co-pro-
duttori e co-gestori dei servizi

Nei nuovi approcci alla politica sociale e ne-
gli sforzi per migliorare 1 servizi sociali e di
benessere, 1’accento si sposta sull’aiutare le
persone a diventare attive o a rimanere mem-
bri produttivi della societa. L’attenzione ¢
rivolta in particolare agli anziani e ai disa-
bili, ma pu0 essere estesa a tutti gli utenti
dei servizi. Le nuove modalita di erogazio-
ne dei servizi non solo dovranno accentua-
re la partecipazione degli utenti nel definire
i loro bisogni, ma dovranno soprattutto ri-
conoscere di fatto il ruolo che essi possono
avere come partner attivi piuttosto che co-
me destinatari passivi di benefici e servizi.
Nel nuovo Stato sociale, i servizi sociali per-
sonali dovranno incoraggiare I’autonomia, il
saper contare su di sé, I’auto-aiuto, la mutua-
lita, il rafforzamento della cooperazione e del-



le agenzie di volontariato che lavorano a li-
vello della comunita locale. E il tema del zi-
me ro care, ossia del tempo da dedicare alle
cure dei piu deboli nella comunita e da parte
della comunita. Esso diventa desiderabile non
solo a causa delle ristrettezze finanziarie dello
Stato, ma soprattutto come modo per pro-
durre servizi pitt umani ed efficaci, orientati
alla prevenzione, alla riabilitazione, alla re-
integrazione sociale delle persone socialmente
deboli. Cio richiede, naturalmente, un nuo-
vo coinvolgimento delle famiglie e delle re-
ti sociali primarie, specialmente nei confron-
ti degli anziani, visto il drammatico processo
di invecchiamento della popolazione.
Quanto detto non comporta evidentemente
la deresponsabilizzazione finanziaria dello
Stato. Nel progettare e attuare le nuove po-
litiche sociali si deve essere consapevoli che
lo Stato ha le maggiori responsabilita nel far
si che i bisogni sociali siano coperti, anche
se la loro gestione deve coinvolgere gli utenti
e decentrarsi verso la home care.

Conclusioni

Le tre tendenze enunciate (pluralizzazione
dei soggetti, rinnovato ruolo della famiglia,
co-produzione dei servizi sociali personali)
sono in buona misura sovrapposte e debbo-
no essere interpretate come interconnesse e
interagenti. Prese assieme, esse dimostrano
che le politiche sociali hanno intrapreso la
strada di un nuovo ‘‘disegno’’, che ha co-
me principali punti di guida i seguenti;

a) limitare i meccanismi macrostrutturali ad
alcuni obiettivi generali fondamentali: redi-
stribuzione per via fiscale, controllo della di-
soccupazione, legislazione sui diritti sociali;
b) sviluppare le politiche sociali come *‘in-
terventi dal basso’” attraverso la responsa-
bilizzazione dei cittadini-utenti, la promo-
zione di iniziative solidaristiche, la costru-
zione di una complessa rete mista di azioni
per il benessere;

¢) ripensare le politiche sociali come “‘lega-
me’’ 0 mezzo di comunicazione fra micro
€ macro, ossia come modo attraverso cui la
societa riflette su come integrare i mondi del-
la vita quotidiana con le dinamiche piu ge-
nerali di partecipazione alla vita sociale,
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economica, culturale e politica della socie-
ta nel suo complesso.

L’idea che ha cominciato a farsi strada e che
deve ulteriormente affermarsi é che una po-
litica sociale non ¢ integrata semplicemente
perché ha il suo ‘‘centro’ nello Stato, ma
perché é capace di cogliere e trattare il sen-
so globale dei bisogni sociali nel mondo quo-
tidiano dei soggetti, a partire dalla famiglia
intesa come unita di servizi primari nel con-
testo della comunita locale.

NoTE
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Per un nuove ‘‘disegno’’
delle politiche sociali.
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DIBATTITO

1l dibattito di questo numero fornisce alcuni approfondimenti e spunti di riflessione sull ‘argomen-
to della monografia del fascicolo precedente: la piccola impresa.

Larticolo di Gilberto Seravalli individua nella flessibilita la grande lezione fornita dalla piceola
tmpresa: dove tecnologia, informazione e istituzion: sono variabili elastiche, diventa possibile tro-
vare un punto di contatto tra le due esigenze fondamentali del mondo economico, cioé Uefficienza
e lequita sociale.

Granlugt Trezzi, partendo da un'analist di tipo storico che mette in luce l'originalita di questa
istituzione, evidenzia come la logica della piccola impresa comportt, di per sé, uno «scardinamen-
to di ogri vincolo superiore a favore della massima autonomia e indipendenza».
Nell'intervista rilasciata a Riccardo Bellocchio, Roberto Radice individua tre problemi struttural-
mente legati all’azienda di piccole dimensioni. cioe il reperimento e la formazione delle risorse
umane, il processo di innovazione del prodotto e, infine, l'aspetto commerciale. Confermando la
test di Seravallt, secondo la quale esistono realta diversissime tra loro all’interno di quel mondo
che viene definito sinteticamente “‘della piccola impresa’; Radice sostiene che, con ogni probabili-
ta, o futuro di questo tipo di organizzazione sara legato a «formule di aggregazione flessibili»,
ovvero a una collaborazione che permetta di affrontare singolarmente [ problemi spectfici che
via via st pongono.
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PICCOLE IMPRESE...
GRANDI LUOGHI COMUNI

L ) informazione statistica sulle piccole
imprese ¢ molto carente. Niente di
tipo congiunturale. Poco di tipo struttura-
le. Quello che davvero si sa viene solo dai
censimenti, una volta ogni dieci anni. Si sup-
plisce allora attingendo a fonti amministra-
tive, che non hanno come compito istitu-
zionale di rappresentare cid che la teoria vor-
rebbe che si potesse sapere, ma invece (e
spesso male) quello che la norma giuridica
o fiscale richiede che venga dichiarato. Cid
comporta conseguenze molto gravi perché,
dai e dai, questi limiti passano nel dimenti-
catoio.
Per esempio sulla natalita e mortalita delle
imprese si usano due archivi, quello della
CERVED (che riporta le iscrizioni e cancel-
lazioni nel Registro Ditte delle Camere di
Commercio), e I’archivio INPS (che ripor-
ta le iscrizioni e cancellazioni nella lista delle
imprese che pagano contributi previdenzia-
li sul lavoro dipendente). Siccome non ci so-
no altri dati (neppure il censimento rileva la
demografia delle imprese) che aiutino a
obiettare, finisce che le iscrizioni in questi
archivi amministrativi sono scambiati per
nascita e le cancellazioni per morte. Ma que-
sto non ¢ vero. O, meglio, sarebbe vero so-
lo se ci fosse una solidissima teoria capace
di sostenere I’idea che un’impresa nata (e
quindi iscritta) in un luogo (spaziale, setto-
riale, giuridico) non possa fare poi altro che
vivere in quel luogo, eventualmente cresce-
re in quello stesso luogo, o morire (e quindi
cancellarsi). Questa teoria, non solo non &
solida, ma non esiste proprio. Tutt’altro che
assurda ¢ I’idea, sostenuta da un insieme dj
considerazioni teoriche (e di prove empiri-
che fornite da ricerche mirate seppure oc-
casionali), secondo cui le piccole imprese
sono di varie ‘‘razze’’. Sicché bisogna distin-
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guere. E, per esempio, vedere che una raz-
za ¢ destinata a crescere e nasce gia abba-
stanza grande. Un’altra razza invece nasce
piccola e non ha nessuna intenzione né in-
teresse a crescere. Nessuna intenzione e in-
teresse, si badi, non difficolta o impedimenti
o inefficienze. Questa razza infatti ha iscritto
nel suo “‘codice genetico’’ (o se si preferi-
sce nella sua strategia efficiente) di sfrutta-
re al massimo le occasioni che si creano, in
questo o quel luogo (spaziale, settoriale, giu-
ridico). Che si iscriva e si cancelli non e, al-
lora, affatto segno che essa nasce e muore,
tutto al contrario, € segno che vive e agisce.

Ma come mai ¢ tanto radicata questa idea
che le imprese sono di una razza sola, che
se non crescono ¢ segno che sono deboli e
destinate a morire? Vi sono tante possibili
spiegazioni, ma in fondo resta sempre qual-
che cosa di misterioso. Forse, in fondo, &
che quando si sa poco, la tentazione dell’a-
nalogia antropocentrica & sempre forte, E
se fosse solo questo, pazienza, sarebbe...
umano, € quindi perdonabile. Ma c’é del-
’altro.

C’¢ che la lezione delle piccole imprese & pro-
prio difficile da imparare, dopo decenni di
dominio nei nostri schemi mentali del “‘si-
gnoraggio”’ della tecnologia, di un’unica tec-
nologia efficiente che si é imposta con la
meccanizzazione, rispetto alla quale non c¢’¢
niente da fare, adeguarsi o soccombere. Si
dovrebbe capire invece, per cominciare, che
non ¢ stata la meccanizzazione a distrugge-
re il sistema di produzione artigiano (il si-
stema di produzione ‘‘in parallelo’’), ma
proprio il contrario: ¢ stata la divisione del
lavoro che ha permesso la meccanizzazio-
ne. E ciog, alla fine, che é sempre 1’assetto
della societa che viene prima. E come la di-
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visione del lavoro e la nascita della fabbrica
capitalistica vengono dalla chiusura delle terre
e dalla proletarizzazione dei contadini inglesi,
cosi il fordismo viene dai consumi standar-
dizzati di massa, e cosi la piccola impresa vie-
ne dalla storia sociale di luoghi europei e dal
farsi e rifarsi delle societa locali.

La tecnologia, insomma, dipende dalle isti-
tuzioni. E, siccome i risultati economici di-
pendono dalla tecnologia e dalla distribuzio-
ne delle informazioni, e la distribuzione di
questi risultati dipende dalle istituzioni e dal-
le informagzioni, il ‘‘grande modello’’ ha tre

equazioni e cinque variabili. Che cosa ci ha
insegnato la tradizione neoclassica? Ci ha
insegnato che il modello si chiude con una
variabile esogena, le istituzioni, e imponendo
un vincolo di efficienza sulla tecnologia,
quando invece dovremmo meglio ragiona-
re solo con due vincoli (efficienza ed equi-
ta). E forse proprio questa la lezione delle
piccole imprese: solo dove tutto ¢ flessibi-
le, tutto quello che abbiamo a volta a volta
considerato dato, tecnologia, informazioni,
istituzioni, solo dove tutto questo & varia-
bile, & possibile coniugare I’inconiugabile e
cioe I’efficienza economica e ’equita sociale.



PICCOLE IMPRESE: ALCUNE
PRECISAZIONI STORICHE

P ur non affrontando la questione del
‘‘carattere interstiziale’’ della picco-
la impresa o, se si preferisce, della sua su-
bordinazione strutturale alla grande impre-
sa, per altro ben posto dalle significative cifre
dell’articolo di presentazione della monogra-
fia del numero scorso, un punto di vista sto-
rico, in via preliminare, potrebbe suggerire
qualche interrogativo sulle distinzioni che ci
sono e su quelle che, invece, ci potrebbero
essere parlando di piccola impresa e delle sue
caratteristiche. Cio al fine di poter individua-
re la posizione del problema oggi e i distac-
chi dalla storia che le nuove soluzioni, even-
tualmente, impongono. Il gusto del lavoro
ben fatto non appartiene esclusivamente agli
artigiani indipendenti ma li accomuna a
quelli che ancora sino a tempi assai recenti
costituivano I’aristocrazia operaia delle
grandi fabbriche metalmeccaniche, che al-
tro non erano se non i discendenti degli an-
tichi membri delle corporazioni artigiane.
Potremmo piuttosto nutrire qualche dubbio
sul primato di qualita del prodotto degli ar-
tigiani indipendenti fuori di citta, dal mo-
mento che essi furono, sin dall’etd moderna,
un ripiego al troppo costoso (perché specia-
lizzato) lavoro degli artigiani di citta. Que-
sta osservazione potrebbe porre la questione
della capacita innovativa della piccola im-
presa.

Naturalmente, la questione non sta tutta in-
tera qui ma riguarda ’aspetto imprendito-
riale e i suoi limiti. Forse non & inutile ri-
cordare che gran parte della piccola impre-
sa ha un’ascendenza con il modo di produ-
zione contadino che preferiva la massi-
mizzazione dell’ozio a quella del profitto,
precisamente riscontrato, peraltro, nella tra-
dizione (non solo italiana) del santo lunedi
dell’artigiano di citta, consacrato «ai pas-
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satempi della pesca, delle bocce e della
morra».

Cio significa, pit che una limitazione del la-
voro e della produzione, fondamentalmen-
te, una carenza di calcolo, ossia di limita-
zione dell’onnicomprensivo universo della
razionalita solo economica ordinata alla
sempre maggiore produzione della ricchez-
za. In definitiva puo darsi che da questa tra-
dizione sia stato recuperato quel concetto
metodologico di profitto che a volte si sen-
te proporre, quando quello sostanziale e di-
rettivo si ritiene non avere piu dalla sua parte
la pubblica opinione.

Non solo, dunque, la famiglia presente e fu-
tura rappresenta il maggior insieme di risorse
organizzabili ma rappresenta anche lo sco-
po dell’attivita piccolo-imprenditoriale, con
cui puo darsi confligga la logica del mana-
ger, dal momento che non casualmente uno
dei caratteri della piccola impresa riguarda
la «coincidenza almeno parziale di sogget-
to economico e management». In ogni ca-
so mi pare che il principio e la realta della
regolazione sociale dell’economia sia intrin-
seco a questo tipo di situazione e, proprio
in quanto essenzialmente interno, possa co-
stituire un carattere generale dell’ambiente
sociale dell’intorno e dunque un attributo
della comunita politica locale. Tultavia, &
probabile che le conseguenze pili gravi e pro-
blematiche riguardino, per il mantenimen-
to dei caraltteri originari della piccola im-
presa, la difficolta a una apertura verso I’e-
sterno. La logica della (piccola) impresa con-
duce, in relazione al principio di comando
dell’impresa fondato socialmente, allo scar-
dinamento di ogni vincolo superiore a fa-
vore della massima autonomia e indipen-
denza. Ben I’avevano individuato gli osser-
vatori alla fine dell’Ottocento nella zona di
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Asso (Lecco), quando deploravano come di-
fetto generale che un operaio si ponesse a
fare da sé, licenziandosi, appena aveva ac-
quisito una certa abilitd, per dar origine a
piccolissime imprese destinate a una vita non
sempre fortunata. Per quanto possa sembra-
re strano anche la piccola impresa fuori dalla
grande citta puo aver trovato la sua nascita
in un processo di differenziazione dalla gran-
de impresa, sia nella forma della moderna
fabbrica o in quella piu antica del verlagsy-
stem o lavoro a domicilio nelle campagne.
Pure in questo caso sembra di dover indivi-
duare un contrasto non facile da sanare tra
i caratteri d’origine della piccola impresa €
cio che si riterrebbe necessario per un suo

adeguanrento ai tempi presenti. Discende da
questo problema, in effetti, il rilievo che al-
cuni studiosi hanno voluto dare all’interven-
to della municipalita, inteso a bloccare «le
tensioni competitive». D’altra parte, pur non
mancando, le esperienze associative e coo-
perative pare godano di quel singolare re-
quisito di dover rappresentare sempre il
prossimo futuro e mai il presente. Comun-
que, da questa nuova posizione, la questio-
ne mi pare si sposti dall’impresa a una
relazione di imprese, in se stessa direttiva ri-
spetto alle imprese considerate, la qual co-
sa, pero, potrebbe implicare una deforma-
zione dell’immagine, cosi come ci ¢ stata
consegnata dalla storia.



PICCOLE IMPRESE:
UNA GALASSIA IN MOVIMENTO

intervista a Roberto Radice a cura di Riccardo Bellocchio

P arlare di piccole imprese (PMI), og-
gi, del loro trend di sviluppo di lungo
periodo, dei problemi strutturali che soppor-
tano, significa trattare una tematica molto
complessa e con poche certezze. Nonostan-
te sia notevolmente aumentata |’ attenzione
a queste tematiche da parte degli studiosi e
operatori nel corso degli ultimi anni, defi-
nire con chiarezza, sia sotto il profilo dimen-
sionale, che di posizionamento dj mercato,
il cosiddetto ‘“comparto delle PMI’’ & sem-
pre molto difficile, soprattutto se lo sforzo
appare quello di trovare una definizione uni-
voca € onnicomprensiva del fenomeno del-
la piccola impresa.

Uno dei pochi dati certi, comunque, & rap-
presentato dal fatto che le piccole imprese
continuano a contare, nell’economia italia-
na, per il 90% delie unita locali, il 60% de-
gli addetti e il 40% del valore aggiunto, come
giustamente ha osservato Alberto Braman-
ti nel saggio iniziale deilo scorso numero.
D’altra parte perd I’importanza e soprattutto
la rilevanza sociale di questo comparto fan-
no sorgere alcune domande sul carattere
strutturale delle nostre piccole imprese, sui
possibili scenari futuri che dovranno affron-
tare e soprattutto se, in un contesto che sta
rapidamente modificando anche le stesse
““regole del gioco di mercato’’, le piccole
strutture hanno ancora una ragione d’essere.
Su questi e altri argomenti, abbiamo incon-
trato Roberto Radice, Presidente dell’Api-
milano, ’associazione milanese a cui fanno
capo 2500 piccole e medie imprese che dan-
no lavoro a 60mila dipendenti, nonché pre-
sidente dell’Unjonchimica, 1’Associazione
nazionale delle aziende del settore chimico
e di quello delle materie plastiche e membro
del Consiglio nazionale della Confapi, la
Confederazione che raccoglie tutte le picco-

le e medie imprese d’Italia. Radice, 55 anni,
milanese, ¢ titolare della Sessa Marine, azien-
da leader in Italia nella produzione di imbar-
cazioni di medie dimensioni e della Ecolsessa,
contenitori per la raccolta differenziata dei
rifiuti, una cinquantina di dipendenti, 8 mi-
liardi di fatturato, di cui il 35% esportato.

Tralasciando per un momento i problemi
contingenti legati al costo del denaro e alla
politica industriale, secondo lei quali sono
i problemi strutturali, i punti critici, che una
piccola impresa si trova di fronte attual-
mente?

Sono quelli classici. Ne possiamo individuare
tre. Un problema di “‘risorse umane’’; un

secondo che possiamo chiamare di ““produ- .
zione”’ e quindi tutta la problematica lega- |

ta all’innovazione di prodotto e di processo
che in qualche modo coinvolge poi il prez-
zo finale.

Un terzo é rappresentato sicuramente dal-
I’aspetto commerciale, perché anche dall’a-
nalisi di questa variabile emergono situazioni
deficitarie per la piccola impresa.

La tematica delle risorse umane nelle piccole
strutture pud poi essere ulteriormente sud-
divisa in un problema di ““reperimento del-
le risorse’’ e in un problema di “‘formazio-
ne’’ e quindi di qualita della risorsa umana.
Un problema di reperimento perché credo
che ancora oggi pesi sulla piccola impresa
quella alea di incertezza, anche se in misu-
ra diversa rispetto al passato, la quale in
qualche modo non favorisce chi é alla ricerca
di un lavoro o di un posto di lavoro a con-
siderare la piccola azienda fonte di soddi-
sfazione professionale. In questo senso non
stiamo parlando di un problema che riguar-
da solo I’ambiente milanese o un particola-
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re settore produttivo. In Italia, sicuramen-
te, la piccola azienda sconta l’incertezza,
sconta il fatto di non avere dal punto di vi-
sta delle garanzie un’immagine tranquilliz-
zante. Ancora oggi la polemica sulla possi-
bilita da parte della piccola impresa di licen-
ziare ¢ molto accesa. Se da un lato quindi
le nostre imprese devono scontare questa si-
tuazione, d’altra parte perd da una indagi-
ne statistica condotta qualche anno fa sulla
popolazione italiana emergeva un dato mol-
to significativo: alla domanda «quale isti-
tuzione dava ’immagine di maggior sicurez-
za, progresso e stabilita» le risposte assegna-
vano il primato ai carabinieri, subito dopo
veniva, a poca distanza, la piccola industria.
Ecco, queste due immagini, nonostante la
loro contraddittorieta, stanno perfettamente
in piedi riferite alla piccola struttura. Per-
ché I’'immagine della piccola impresa ¢ e-
stremamente composita, indefinita, di fronte
a essa ciascuno ancora oggi puo tranquilla-
mente avere posizioni assolutamente contra-
stanti.

Troppo spesso I'immaginario collettivo as-
socia la piccola impresa alla bottega artigia-
na e alle lavorazioni a domicilio, senza in-
travedere un organismo vivo, che lavora, che
produce innovazione e prodotti altamente
qualitativi, che si confronta con il mercato
seguendo logiche altamente competitive.
Proprio, insomma, questa immagine con-
traddittoria di piccola impresa fa si che an-
cora oggi molta gente non guardi alla piccola
struttura come a una soluzione occupazio-
nale o a una soluzione di progresso e di svi-
luppo alla quale avvicinarsi per avere delle
soddisfazioni in termini professionali ed eco-
nomici. Da qui una difficolta per la piccola
impresa che deve svecchiare la propria im-
magine se vuole attrarre nuove risorse.
Questo non vuol dire che tuttii problemi che
la piccola impresa incontra possono essere
risolti con un intervento di ‘‘marketing a-
ziendale”’, cio¢ aumentando la capacita di
vendita della piccola struttura nel mondo
esterno. Ma proprio perché si tratta di pro-
blemi strutturali & solo con un intervento
complessivo che tocchi ’aspetto dell’ imma-
gine, della legislazione, delle garanzie sul po-
sto di lavoro per i dipendenti che si possono
dare le condizioni migliori per uno svilup-

po armonioso delle piccole imprese.

Per quanto riguarda la “‘formazione delle
risorse umane’’ dobbiamo ancora una vol-
ta rilevare come la scuola non garantisca,
a tutt’oggi, un livello di preparazione tale
da poter prevedere un automatico passag-
gio, scuola-mondo del lavoro, senza che
questo passaggio sia supportato, aiutato, va-
lidamente integrato con nuove nozioni e in-
terventi formativi che devono essere ancora
oggi sopportati, direi in maniera esclusiva,
dall’imprenditore. Sarebbe opportuno che
tutto questo fosse validamente garantito da
un nNuovo sistema scolastico, sia statale che
regionale, in grado di sopperire a questo
vuoto, a questo gap tra scuola e mondo del
lavoro.

Se questi sono i problemi strutturali, spo-
stiamoci ora sulle prospettive per il futuro,
iniziando dalla variabile ambientale che lei
gia sottolineava. Un fattore che costituisce
un elemento essenziale per la crescita delle
piccole e medie imprese é rappresentato dalla
certezza e dalla stabilita del contesto macroe-
conomico in cui esse svolgono la loro atti-
vita. Per molti anni é stata proprio questa
la garanzia per lo sviluppo. Ora che andia-
Mo verso una situazione caratterizzata da
una profonda incertezza, come si COmMpor-
tano le piccole strutture? Questa situazione
pud essere un fattore di rischio oppure esi-
stono dei segnali che fanno intravedere una
diversa tendenza?

Credo che a questo punto occorra fare del-
le distinzioni. Parlare di piccola impresa four
court non ha senso. Sarebbe meglio parlare
a questo punto di piccola impresa organiz-
zata; di piccola impresa innovativa; di pic-
cola impresa che opera in un contesto in-
ternazionale; di un’impresa che opera in un
contesto regionale, nazionale; di piccola im-
presa che ha o non ha un proprio prodotto;
anche di piccola impresa che risente in ma-
niera spaventosa delle difficolta organizza-
tive e operative che sono quelle classiche di
chi, tutto sommato, non ha fuori dalle pro-
prie mura le infrastrutture necessarie, i ser-
vizi necessari. Anche quando parliamo di
“‘ambiente’’ dobbiamo essere molto chiari
¢ precisi. In sostanza quindi non possiamo



dare una indicazione sulla piccola impresa
come se tutto 'universo delle piccole imprese
fosse in qualche modo paragonabile a una.
Noi, al contrario, abbiamo una serie direi
addirittura indeterminata, indefinibile di ti-
pologie molto diverse tra loro. E questa di-
versita non € di carattere dimensionale. Una
struttura di dieci dipendenti puo al suo in-
terno avere un assetto organizzativo, una
programmazione produttiva, una strategia
di tipo commerciale e produttiva superiore,
per esempio a una struttura di cinquanta di-
pendenti, piuttosto che di settanta.
Questa differenziazione, quindi, &€ maggior-
mente legata, non alla dimensione, ma a una
serie di elementi di tipo culturale, di tipo or-
ganizzativo, di risorse umane interne, che
indubbiamente incidono sulla capacita poi
di darsi una propria immagine, una propria
strategia. Quindi quando si parla di capaci-
ta o incapacita della piccola impresa di af-
frontare il futuro, anche se il presente &
sicuramente pitl incerto da decifrare o da af-
frontare, non possiamo fare di ogni erba
un fascio ma dobbiamo ineluttabilmente di-
stinguere.
La realta industriale milanese é completa-
mente diversa da quella torinese o addirit-
tura da quella spezina, napoletana, calabre-
se, sia in termini dimensionali, sia per I’am-
biente in cui le aziende si trovano a opera-
re. La situazione dei servizi in Brianza &
diversa addirittura da quella di Milano, é si-
curamente diversissima per un’impresa che
operi al Sud o a Cagliari. Da qui emerge si-
curamente il fatto che non possiamo descri-
vere la realta della piccola e media impresa
racchiudendola in un’unica tipologia ben
chiara e ben definita.
Questo, d’altro canto, comporta due con-
seguenze: la prima é che ormai é diventato
estremamente difficile parlare della piccola
impresa utilizzando un solo standard di ri-
ferimento o un unico schema interpretativo.
La seconda conseguenza é che questa impo-
stazione influenza in maniera determinante
anche il comportamento delle organizzazioni
che, per definizione, ‘“‘coprono’’ questo
comparto.
Se partiamo dall’assunto che non ¢ la real-
ta che si adegua all’organizzazione ma che
¢ 'organizzazione che in qualche modo si
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adegua alla realta dobbiamo anche com-
prendere come quanto ¢ richiesto alla sin-
gola realta presente in una regione, in una
provincia, in una citta in termini di servizi,
in termini di rappresentanza politica & con
ogni probabilita completamente diverso da
un’altra realta produttiva situata in un’al-
tra zona. Questo anche in termini di esigenze
da tutelare e valorizzare.

Se effettivamente il panorama che andiamo
analizzando é caratterizzato da questa estre-
ma differenziazione di esigenze, di struttu-
re, di imprenditorialitd in senso stretto, come
vede il futuro? E possibile utilizzare ancora
una volta un unico parametro per indicare
lo sviluppo futuro di questa realtd compo-
sita che é la piccola impresa, oppure andre-
mo verso forme piu differenziate per settori
o dimensioni, ecc.?

Non ¢ facile rispondere a questa domanda.
Anche perché bisognerebbe essere veggenti
per individuare gli sviluppi futuri.

Io penso che lo sviluppo delle piccole strut-
ture continuera nell’attuale direzione, cioé
in una continua e forse ancora pit marcata
specializzazione delle imprese.

Se prendiamo come assunto che il fraziona-
mento e la riduzione delle dimensioni delle
aziende nell’arco di questi anni, come qual-
siasi ricerca ha fatto emergere, siano soprat-
tutto legati alla specializzazione e alla pos-
sibilita di offrire un quid in piu, in termini
di prodotto, di innovazione, di miglior com-
binazione delle risorse umane e di produtti-
vita, rispetto a quello garantito in preceden-
za, allora credo che la direzione sara sen-
Z’altro questa.

Cio non significa che non ci sia un’esigenza
di dare una risposta al bisogno di essere piu
forti, e quindi ricercare nuovi strumenti e
nuove forme di aggregazione che soddisfi-
no questo desiderio.

Credo invece che esista la necessita di tro-
vare nuove formule di aggregazione molto
piu labili, molto piu flessibili, molto pil ri-
spondenti ai singoli problemi.

Questa ¢ la strada. In altri termini ritengo
che le aziende con ogni probabilita si met-
teranno insieme per risolvere un problema

produttivo, poi si scomporranno nuovanicn-
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te per affrontare un altro problema di ca-
rattere finanziario e si ricomporranno in for-
ma ancora diversa per affrontare un pro-
blema commerciale.

Se il processo produttivo di questi anni ha
un senso, penso proprio che il futuro stia
in questa direzione.

Lei ¢ presidente di un’associazione industria-
le. Come vede il lavoro futuro di queste or-
ganizzazioni? Soprattutto la sua, visto che
la Confindustria avendo a che fare con una
realta molto diversa non puo avere gli stes-
si problemi.

E difficile rispondere a questa domanda per-
ché la Confapi, rispettando pienamente la
realta che rappresenta, ¢ una realtd compo-
sita in cui convergono molti interessi. Sicu-
ramente perd possiamo dire che uno spazio
per queste organizzazioni c’€ e ci sara sia per
garantire quella flessibilita che dicevamo pri-
ma sia per affrontare in maniera sempre piu
specifica i problemi della piccola industria.
Da questo punto di vista penso che una di-
visione cosi strutturata delle imprese, del-
I’universo industria, Confapi da una parte
e Confindustria dall’altra, una che tutela gli
interessi della piccola ¢ media imprendito-
ria, ’altra quelli delle grandi famiglie indu-
striali, abbia una sua ragion d’essere e sem-
pre I’avra. Forse 1 maggiori problemi, e que-
sto & un mio personalissimo parere, potran-
no verificarsi nei confronti del settore arti-
giano in cui la funzionalita dei concetti che
in qualche modo hanno regolamentato tut-
to questo settore non sono cosi veri, cosi seri
e cosi logici come fino a ora abbiamo rite-
nuto. Tutto sommato mi sembra che per il
futuro sia proprio questo settore ad avere,
e in qualche modo i sintomi di una certa in-
stabilita si sentono gia, i maggiori proble-
mi di rappresentanza. Nell’ambito artigia-
nale, infatti, abbiamo ora una confusione
pazzesca ed € abbastanza logico ritenere che
occorra una certa ‘‘ristrutturazione’’, in pro-
spettiva futura, per poter ben svolgere il pro-
prio compito.

Tornando ai problemi strutturali di una pic-
cola impresa, il reperimento delle risorse fi-
nanzgiarie rappresenta sicuramente un primo

punto critieo sia per la sopravvivenza attuale
che per uno sviluppo futuro. Lei é d’accor-
do?

Analizzando questo problema bisogna su-

bito ribadire un dato di fatto. Al di la del

gran parlare di studiosi sull’argomento, al

di 1a delle promesse e dei disegni di legge pre-

sentati per attuare una politica seria di aiu-

to all’impresa di minori dimensioni, non si

¢ fatto proprio nulla. La piccola impresa an-

cora oggi se vuole continuare a svilupparsi,

a vivere e investire deve fare conto esclusi-
vamente sulle proprie forze. Gli strumenti
esistenti che possano garantire alla piccola
impresa coperture per lo sviluppo sono di
vecchia concezione, poco funzionali e poco
funzionanti. Parliamo soprattutto di stru-
menti a medio e a lungo termine.

Da questo punto di vista, hanno un bel dire
coloro che continuano a sostenere che la pic-
cola impresa continua a utilizzare il credito
a breve; ma quali sono gli strumenti per il
credito a medio e lungo termine? Sappiamo
benissimo che questi strumenti sono quasi
tutti senza fondi disponibili, con percorsi bu-
rocratici innavicinabili per una struttura pic-
cola. Quando per caso queste leggi di finan-
ziamento hanno qualche fondo disponibi-
le, la grande impresa fa la parte del leone.
Uno dei pochi strumenti disponibili che la
piccola impresa ha per poter disporre di ri-
sorse per il proprio sviluppo € rappresenta-
to dalla semplice detassazione degli utili
reinvestiti. Questo semplice strumento, e for-
se come tale non verra mai preso in consi-
derazione, garantirebbe piu efficacemente le
piccole strutture che non il ricorso alla bor-
sa, al mercato ristretto, alle partecipazioni
di capitale a rischio ecc. Ma noi stiamo vi-
vendo in un periodo in cui lo Stato, con i
problemi di debito pubblico che deve affron-
tare, non pu® minimamente rinunciare nean-
che a una goccia di prelievo fiscale e questo
rende difficile se non addirittura impossibile
proporre I’attuazione di questo provvedi-
mento. Tranne invece concedere 4500 mi-
liardi alla Fiat per chiudere la produzione
al Nord e aprirla al Sud. Per la Fiat, dob-
biamo quindi dedurre, non esistono proble-
mi di bilancio.

D’altra parte dobbiamo anche sottolineare



il fatto che ancora oggi la politica industriale
italiana non ha fatto quel salto culturale di
qualita che ormai i tempi richiedono. Non
¢ piu possibile, per fare un esempio, che lo
Stato continui a proporre strumenti compli-
cati per finanziare le imprese senza prende-
re in seria considerazione possibilita struttu-
rali pit sempici e di immediata applicabilita.
In secondo luogo ritengo che in Italia non
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si riuscita mai a parlare di una effettiva po-
litica industriale e di programmazione eco-
nomica fino a quando non si sciogliera il
nodo del conflitto di attribuzione tra Stato
¢ Regioni sulla competenza in politica indu-
striale. Fino a quando le Regioni continue-
ranno a rimanere delle scatole vuote, ritengo
che ci sia poco spazio in questo settore per
un’effettiva programmazione economica.
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VITA D’IMPRESA

In questo-numero la seztone dedicata alla Fita d’impresa st snoda intorno a due punti in appa-
renza slegate. in realta mmttmamente connessi dall’attenzione alle risorse umane, attenzione che
permelte, oggi come nel Medivevo, una creativita energica e intelligente.

1l primo punto riprende u tema centrale della monografia apparsa sul precedente numero della
Ruwista. cioe la piccola impresa, e costituisce in pratica una sorta di *“ritorno alle ortgin’, Gli
articoli di Moulin e Vismara. infatti. indagano sulla nascita e Uevolusione di una piccola impre-
sa daveero antica e particolare: U'abbazia benedettina.

Liintervento di Leo Moulin “osa” un paragone ardito tra un’istituzione religiosa, quale é quella
benedettina. e il mondo economico. Dalla Regola i S. Benedetto trae agevolmente “consigli di
alta modernia’. dettati da una visione dell’ uomo disincantata, ma non per questo arida. Il rea-
lismo di Benedetto. che conosceva ¢ limiti del suoi “operai”’ gli permelleva di essere severo con
tutle. anche con se stesso, ma mai intransigente: per questo ['vrganizzasione benedettina, nei suoi
rapporli internt e con lesterno, e cost innovativa e di successo.

I breve e incisivo articolo di Giulio Vismara completa il precedente, dimostrando come, dal mo-
nastero benedetlino, nasca un esempio di ordine destinato a influenzare tutta la vita sociale del
tempo: i monact, unili attorno all’autorita dell’'abate, costituiranno un punto di riferimento per
tutta la popolazione, abbandonata a se stessa da uno Stato lontano e inefficiente.

Pareccht secoli dopo, Uattenzione alla persona nell organizzazione “paga’ ancora: Lintervista
rilasciata da Luwisella Guerra a Giacomo Manara testimonia, infattl. un esempio di vivacita im-
prendioriale e di disponibidita al cambiamento: due caratteristiche che hanno permesso alla flo-
bur. timpresa che opera con successo nel campo dei sistemni per la climatizsazione, di evolverst
continuamente, lasciando il maggior spazio possibile at dipendenti. per permellere loro di «espri-
mere nel lavoro tulle le polenzialita umane ¢ intellettuali di cui sono dotati».
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SAN BENEDETTO, PADRONE
DI UNA PICCOLA AZIENDA

F edele a un approccio ai problemi che
mi ¢ familiare e del quale non credo
di esagerare la fondatezza per la ricchezza
delle riflessioni che suscita, parlero della sto-
ria della Chiesa, come si trattasse di una
“‘multinazionale statale’’; e dell’abbazia be-
nedettina, come di una piccola azienda.
Naturalmente non ignoro, né misconosco,
cio che differenzia queste istituzioni religiose
dalle imprese economiche o finanziarie.
Ma lunghi anni consacrati (nella gioia e nel-
’interesse appassionato) allo studio della na-
scita e dello sviluppo, dei trionfi e delle crisi,
del mondo dei Religiosi, mi fanno pensare
che questa maniera di affrontare ’esame
comparativo di questi due mondi, cosi dif-
ferenti, puo chiarire e affilare la nostra per-
cezione dell’uno e dell’altro.

Tentiamo di darne la prova.

La piccola azienda benedettina

All’origine, nel momento del suo inizio, I’a-
zienda benedettina ¢ un’azienda piccola,
molto piccola, frutto dell’iniziativa privata
e individuale.

Un uomo giovane (20 anni), pieno di fidu-
cia nelle sue forze, nella giustezza del suoc
giudizio, un autodidatta (religioso), nutre un
progetto, in sé non troppo esigente, senza
nulla, dice, «di duro, nulla di opprimente»
(Prol. 108), una «minima regola per princi-
pianti» (LXXXIII, 23): una piccola azien-
da nuova, senza equivalenti sul mercato.
Un uomo: a condizione che abbia I’energia,
la volonta, il carisma, per imporre a poco
a poco la sua visione particolare di una cer-
ta vita comunitaria a un piccolo gruppo di
uomini (7, i primi Certosini) che hanno tro-
vato li una risposta alla loro vocazione,
Questo tentativo si iscrive in un mondo scon-

di Léo Moulin

volto, rovinato, ansioso, in piena crisi, una
crisi ormai secolare (VI secolo). Poco favo-
revole, per natura, a imprese di qualsiasi ge-
nere. E di fatto innumerevoli saranno i
fallimenti.

Officina

La sua azienda, Benedetto la chiama (IV,
98) “‘officina’’; domanda ai suoi ‘‘operai’’
(“‘operarium’’, Prol. 35), di lavorare atten-
tamente, ‘‘amorosamente’’, con gli ‘‘stru-
menti’’ che sono loro dati. Il lavoratore che,
«in qualsiasi lavoro — in cucina, in dispen-
sa, nel servire al forno, nell’orto, in altro
mestiere, o in qualunque luogo — commet-
te una mancanza, rompe o smarrisce qual-
cosa», sara «sottoposto a punizione severa
(XLVI).

Benedetto, eccellente Direttore di persona-
le, non si fa illusioni sulle qualita dei suoi
‘“‘impiegati’’: sono pigri, negligenti, poco at-
tenti, poco intelligenti (lo dice lui stesso); in
breve, «un gregge... turbolento e indocile»
(I1, 19). Dei suoi monaci, dice che condu-
CONo «una vita pigra, cattiva e trascurata.
In realta, dice: «Noi che conduciamo...»,
mettendosi insieme con gli altri. E, difatti,
invita il ‘‘direttore’” dell’azienda a essere co-
sciente della sua ‘‘fragilita’’ (64, 31) e a pen-
sare sempre che, quando castiga gli altri,
sono i propri ‘‘vizi’’ che deve correggere.

Senza illusioni

Dunque, una visione, direi, proprio machia-
vellica dell’uomo.

Ma a differenza del Fiorentino, ama gli uo-
mini, i deboli, i vecchi, i malati, i bambini
di un ‘‘amore paterno’’ (2, 64).

Quindi non sara troppo esigente, «agitato
0 inquieto, non eccessivo ¢ ostinato, non
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geloso o troppo sospettoso» (64, 37) (tutta-
via, un po’ ‘‘sospettoso’’ fara bene); «per-
ché non avra mai pacey (ibid.).

Trattera il personale della sua azienda con
umanita. Due, tre piccoli esempi per illustra-
re la sua maniera di pensare ai bisogni del
personale.

Nel capitolo VIII, degli Uffizi divini nella
notte, dice: «Nella stagione invernale, ... se-
condo ponderazione e ragione, si alzi all’ot-
tava ora della notte, in modo da riposare un
po’... e alzarsi a digestione avvenuta». Nello
stesso capitolo, scrive che bisogna prevede-
re «un piccolo intervallo», «ad necessaria
naturae», «uscire per i bisogni naturali».
Altro esempio: nel capitolo 35, dei seftima-
nari di cucina. Ogni settimana si cambia cuo-
co. Tutti debbono dunque assumere, per una
settimana, ‘‘la carica di cuoco’’. Con suc-
cessi, diciamo, diversi.

«Chi finisce la sua settimana, si mette in gi-
nocchio, davanti a tutti, chiede che si pre-
ghi per lui (e per chi gli succede) pronun-
ciando questo versetto: ‘‘Sei benedetto, Si-
gnore Dio, che m’hai aiutato e consolato’’».
Chi subentra dice: «Dio vieni in mio aiuto;
Signore, vieni sollecito in mio soccorso; Si-
gnore, affrettati ad aiutarmi».

Ultimo esempio: la sveglia (cap. 22). Dice
S. Benedetto: «alzandosi,... sl esortino a vi-
cenda compostamente (10derate) per impe-
dire le scuse dei dormiglioni».

La disciplina

Del ‘““direttore’’ (nella Regola, ¢ detto ‘‘pa-
ter’’, ‘“‘magister’’, ‘‘pastor’’, ‘‘dispensator’’,
““medicus’’: puo anche essere ‘‘direttore’’), il
capitolo 49 dice: «Tutto si deve fare secondo
la volonta dell’abate». «Non chiuda gli oc-
chi... sulle trasgressioni, ma a/ prinio appa-
rire, le estirpi energicamente dalle radici...».
Dovra pertanto punire «con discrezione,
senza eccedere, perché nel voler raschiare
troppo la ruggine non si spezzi il vaso». Si
«ricordi che la canna incrinata non la si de-
Ve spezzare».

Per finire due consigli di alta modernita.
L’attenzione: «actus vitae suae...» ... «vi-
gilare ogni istante sulle azioni, gli atti, le con-
dotte della propria vita» (IV, 50). Chi é di-
stratto, chi sbaglia, chi commette mancan-

ze di qualsiasi genere, viene punito. Sara

escluso dal partecipare (rito di convivialita)
alla mensa comune, mangera ‘‘da solo”’. E
gli sara «tolta la razione di vino».

La puntualita: chi arriva tardi all’opera di
Dio o alla mensa; chi non ubbidisce «senza
esitazione né lentezzax; chi non si alza, «fac-
to segno» (data la sveglia), «senza indugio»;
chi non lascia «incompiuto quel che sta fa-
cendo» quando ¢ chiamato sara punito.
L’ordine dato verra dunque eseguito «sen-
za esitazione né lentezza», «senza mormo-
razione», diremmo: «senza mugugnare,
nemmeno nel cuore» (IV, 31).

Autarchia

L’azienda benedettina sara, per quanto pos-
sibile, autarchica. Deve essere costruita in
modo che «tutte le cose indispensabili per
vivere — acqua, mulino, orto, e i vari me-
stieri — si possano trovare all’interno»
(LXVD). Si tratta dunque, di un’economia,
per quanto possibile, integrata.

1l prodotto finale: I'Opus Dei (XLIII, 7)

Infatti, Benedetto ha concepito il suo pro-
getto come quello di un’azienda indipenden-
te, automotrice, senza contatti permanenti,
organizzati, strutturati, con altre aziende.
Parla solo di «altri monasteri» (LXXIII, 2),
di abati, di «concorso di cristiani del vici-
nato» (LXIV, 14).

L ’espansione

Ma lo spirito imprenditoriale della prima
fondazione benedettina (diciamo Monte
Cassino) si manifestera rapidamente nella
fondazione di altre aziende dello stesso ti-
po, animate dallo stesso spirito di autono-
mia, per quanto possibile, assoluta.

Per diversi secoli, dal VI al XI1, uno scia-
me attivo di abbazie, di monasteri, di prio-
rati, di cosiddetti ‘‘granai’’, di ‘‘celle”’, co-
NOSCE un successo totale.

Come procedono?

Al piccolo nucleo di womini che la lascia,
I’abbazia-madre fornisce il denaro necessa-
rio, bestiame, arnesi per I’aratura, semi, cep-
pi da vite (il vino da messa pone problemi
nei paesi freddi), per agevolare i primi pas-
si. Dopo pochi anni, dovranno sbrogliarse-
la da soli.



Certe fondazioni ben gestite diventano ric-
che; quindi potenti e, qualche volta, prepo-
tenti. Altre rimarranno stentate e povere.
Altre, infine, conosceranno un misero e to-
tale fallimento.

Le probabilita di riuscire sono ostacolate da
fattori di natura diversa: zona non adatta
(malaria, terra troppo povera, insufficien-
za d’acqua), saccheggi della soldatesca, epi-
demie, rarita delle vocazioni, malgoverno,
debolezze dei dirigenti o prepotenze ecces-
sive.

Il disastro pud essere totale, basta un incen-
dio. La Certosa ¢ stata distrutta otto o no-
ve volte dalle fiamme.

Self-sustained growth

Superato il momento (parecchi anni), sem-
pre difficile, del rake off economico, 1’azien-
da pud sperare di conoscere un periodo di
self-sustained growth, di sviluppo semoven-
te; e poi, un periodo di espansione, grazie
alla vendita delle eccedenze.

Eccedenze logiche, che dimostrano il lavo-
ro intelligente, I’ampia produzione di beni,
Pimpiego razionale della manodopera, le co-
noscenze tecniche, la qualita dei prodotti,
lo spirito d’iniziativa dei dirigenti, i prezzi.
Benedetto raccomanda, infatti, di vendere
1 prodotti dell’abbazia «sempre a un prez-
zo un po’ piu basso di quanto farebbero gli
altri secolari» e senza «alcuna frode» (L VII).
Concorrenza che non riempiva di gioia il
cuore dei commercianti. Tanto piu che le
merci provenienti dalle abbazie erano eso-
nerate dai pedaggi e dalle imposte: ostacoli
numerosi e pesanti.

In genere ogni abbazia si specializzava. Una
commerciava in vino o birra; I’altra in ca-
valli; in oggetti di ferro, cannoni o piastre
da camino; in lana, mattoni, allume, dolci,
liquori (i padri dell’acqua-vita), acqua di co-
lonia, formaggi, latticini, miele, ecc.

Le abbazie diventeranno centri bancari e fi-
nanziari, banche di deposito e di credito,
agenzie di cambio e assicurative (rendite vi-
talizie).

Tutto le predisponeva a questo genere di af-
fari: I'abbondanza (relativa) di capitali, I’au-
torita e la fiducia di cui godevano, la sicu-
rezza garantita (in via di principio) dalla san-
tita dei luoghi, la loro appartenenza a una
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rete internazionale, la loro capacita di or-
ganizzare pellegrinaggi, da vere agenzie di
viaggio.

Cluny- Citeaux

L’azienda benedettina, pur cosi produttiva,
era pero sempre in pericolo, a causa preci-
samente del suo isolamento, della sua pic-
cola dimensione e della sua autonomia.
Per lottare contro questi inconvenienti, qual-
che volta disastrosi, i monaci hanno inven-
tato una societa di mutua assicurazione.
La prima fu quella di Cluny (910).

Si trattava di un Ordine fortemente centra-
lizzato, a immagine della societa feudale:
tutte le decisioni, tutte le nomine, le promo-
zioni, le revoche partono dal centro. L’abate
di Cluny ¢ ‘‘I’abate degli abati’’, di tutti gli
abati sparsi nell’Europa intera.

Un sistema di questo genere € pesante da go-
vernare e lento nel reagire. Le distanze, te-
nuto conto dei mezzi di comunicazione, sono
immense (lo sarebbero ancora oggi).
Cluny ha prosperato, senza crisi maggiori,
per un secolo e piu, perché ha avuto la for-
tuna di essere governata da quattro perso-
nalita vigorose, di grande spessore, le quali
sono riuscite a controllare perfettamente il
gigantesco corpo cluniacense.

Poi, i problemi che si pongono automatica-
mente agli organismi troppo vasti € troppo
centralizzati (o non sufficientemente decen-
trati) cominciarono a pesare sul destino di
Cluny.

Intanto, la prodigiosa espansione cluniacen-
se non aveva per niente rallentato la nasci-
ta di altre aziende benedettine, portatrici di
una nuova interpretazione della Regola o di
un’altra maniera di vivere la regola.
Dunque nuove iniziative, sempre individuali,
nuove visioni dell’uomo religioso, diversi-
ta feconda.

Sono i Camaldolesi (1015), i Vallombrosa-
ni (1036), i Granmontani (1074), i Cistercensi
(1098), i Silvestrini (1231), i Celestini (1259),
gli Olivetani (1307); senza dimenticare i Cer-
tosini (1084), i soli monaci che non siano be-
nedettini.

Questo immenso slancio di l'ede fara sorge-
re 326 fondazioni religiose (aziende), nel-
I’X1 secolo; 702, nel X11; 287, nel XIII; os-
sia, in tre secoli, pitu del 50% di tutte le “‘ca-
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se’’ fondate tra il VI e il XVIII secolo.
La velocita di espansione di certi ordini & fe-
nomenale.

Citeaux, che contava 19 abbazie all’arrivo
di San Bernardo, nel 1112, conta 343 “‘suc-
cursali’’ alla sua morte, nel 1153; 525, alla
fine del XII secolo, e circa 700 alla fine del
XIII secolo. -
L’organismo cistercense si & sviluppato se-
condo un sistema di ‘‘propagginazione’’ o
di ““margotta’’. Per cominciare, la casa-ma-
dre (Citeaux); poi le quattro ‘“figlie”, le qua-
li, appena fondate, si mettono a procreare
altre abbazie che dipendono non dalla ‘‘ma-
dre’’ Citeaux, ma dalla ‘‘figlia’’ procrea-
trice.

Un esempio per illustrare; Clairvaux, ‘‘figlia”
di Citeaux, fonda, in Inghilterra, Fountains,
la quale genera subito 11 monasteri.
Trionfo dunque dello spirito imprenditoria-
le, dell’autonomia e della libera iniziativa.
Tutto questo, naturalmente, non senza cri-
si, non tutte seguite da crescite e successo,
liti, rotture, ritorno alle fonti, ‘‘stretta’’,
“antica’’ o ‘‘comune’’ osservanza; €, soprat-
tutto nel XV secolo e successivamente, rag-
gruppamenti pilt 0 meno nazionali e, qual-
che volta, nazionalisti.

Come tutti gli organismi vivi, gli Ordini re-
ligiosi conoscono sviluppi di importanza
molto diversa. Ci sono grandi gruppi, vici-
ni a una miriade di piccoli gruppi — per non
parlare degli eremiti solitari.

Una sola cifra: gli 11 istituti religiosi pitt nu-
merosi (5.6% del totale) contavano pit del
50% di tutti i religiosi, mentre gli istituti po-
co numerosi (meno di 1000 componenti),
72% del totale, contavano meno del 13%
del totale dei religiosi.

Questa ““legge’’ delle holdings o dei trust si
verifica in ciascuno degli statuti giuridici ri-
conosciuti da Roma:

lo statuto monastico: i Benedettini;

lo statuto canonico: i Premonstratensi;
lo statuto dei chierici regolari: i Gesuiti;
lo statuto dei Mendicanti: i Francescani.

La piccola azienda vive (o vivacchia), ma
non si impone. Ugualmente, prolifera. Pro-
va ne € la presenza oggi dei frati e delle suore
missionari di Charles de Foucauld; Taizé;
le suore di Madre Teresa; il movimento di

Comunione e Liberazione, nato dal cuore
e dal pensiero di Mons. Giussani.
L’iniziativa individuale, il piccolo gruppo,
hanno ancora serie ragioni di sperare.

Una concorrenza attiva

Chi dice ‘“iniziativa individuale’’, ‘‘spirito
imprenditoriale’” dice, necessariamente,
“‘concorrenza’’. Una curiosita linguistica: la
parola francese réclame significa, all’origi-
ne, ‘‘invocare Dio, implorare i Santi’’, ov-
vero, come passare dal religioso al commer-
ciale. Stessa osservazione per la parola ‘‘suc-
cursale’’: all’origine ‘‘chiesa sussidiaria’’.
Dunque, concorrenza, vivacissima, tra gli
ordini religiosi, tutti imbevuti di un forte spi-
rito di corpo. Contrasto tra i Secolari e i Re-
golari. Tra i Cenobiti e gli Eremiti. Tra i
Monaci e i Mendicanti. E concorrenza in-
testina feroce tra i Francescani, figli dell’a-
narchia peraltro trionfante.

In certi Ordini, si adotta la decisione di vie-
tare ogni contatto con i religiosi di un altro
Ordine, di ascoltarne i sermoni, di dormire
una notte in una cella ‘‘straniera’’.

Per amore della veritd, evochiamo I’amici-
zia che univa e unisce i Certosini ¢ i Cister-
censi, due ‘“‘negozi’’ non concorrenti; e I’a-
micizia tra S. Domenico e S. Francesco, il
che non significa tra Domenicani e Fran-
cescani.

La concorrenza non infierisce solo da Or-
dine a Ordine (da banca a banca, da cassa
di risparmio a cassa di risparmio); ma, so-
vente, da una casa all’altra di uno stesso
ordine.

Guail al benedettino che abbandona la “‘ca-
sa’’ nella quale ha pronunciato il suo voto
di stabilita (IV, 99) per rifugiarsi in un al-
tro convento!

E quanti litigi a proposito di pascoli! Ci-
teaux prende la decisione di stabilire una cer-
ta distanza (una giornata di marcia, circa
una quarantina di chilometri) tra le sue di-

<

verse ‘‘succursali’’.

Una centralizzazione flessibile

Per amministrare il corpo immenso — dal-
la Scozia alla Sicilia, dalla Polonia al Por-
togallo (la sciamatura cistercense, comincia-
ta nel 1120, avrebbe coperto I'Europa, com-
presa la Grecia e la Turchia, un secolo do-



po) — Citeaux ha inventato e messo a pun-
to questo meraviglioso strumento di centra-
lizzazione flessibile che ha nome Capirolo
generale, nato dalla Charta Caritatis del
1115, un secolo prima della Magna Charta
d’Inghilterra (1215), forma embrionale del
sistema parlamentare.

Ogni anno, i delegati, eletti in ciascun mo-
nastero, siritrovano a Citeaux (in linea d’a-
ria, la distanza, per le case piu lontane, varia
tra i 1200 e i 2000 chilometri; da percorrere
a piedi). Discutono, per tre, quattro, cinque
giorni, degli affari dell’Ordine; della situa-
zione particolare di certe abbazie; prevedo-
no aiuti per alcune; tracciano le grandi linee
della politica (nuove fondazioni, sistema-
zione di edifici vetusti, ecc.); eleggono,
all’occorrenza, il superiore dell’Ordine e i
suoi assistenti, o procedono alla sua depo-
sizione.

L’assemblea detta, qualche volta, parlia-
mentum, ¢ la Summa Potestas; il superiore
non ha che la Plena Potestas, i poteri ne-
cessari per governare durante 1’anno.
Le decisioni sono adottate, dopo discussio-
ni e scambi di vedute, mediante scrutinio se-
greto, a maggioranza assoluta (quella rela-
tiva & proibita).

Poi, i delegati ritornano, sempre a piedi, nel-
le loro lontane abbazie, per riportare le de-
cisioni prese.
Prima soluzione moderna ai problemi della
dialettica centralizzazione-decentramento.
Nel 1215.

Pro o contro la diversita

La flessibilita dottrinale spiega, in un certo
senso, il successo della piccola azienda be-
nedettina: 4 milioni di membri, in 14 seco-
li, sui quasi 8 milioni dei 20 ordini piu nu-
Mmerosi.

Naturalmente non sono mancati buoni spi-
riti che deplorassero la confusione, le so-
vrapposizioni, i doppioni, la moltiplicazione
strenata delle piccole aziende, lo spreco, le
perdite di energia umana — l’anarchia -

che provocava questo giardino della liberta
creatrice.

Non sarebbe meglio, dicevano, piu saggio,
ordinare, coordinare, regolare, pianificare
questo caos?

San Tommaso ha risposto a questa obiezio-
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ne. Scrive, difendendo il principio della li-
berta creatrice: «E necessaria per sovvenire
all’infermita umana (diremmo oggi: ‘‘cono-
scendo i limiti della natura umana’’) poiché
un uomo solo non puo affrontare i diversi
misteri, senza essere soverchiatoy.
Aggiunge: cosi «sara data agli uomini una
via di perfezione pit ampia, quando parec-
chi saranno assegnati in diversi uffici, af-
finché tutti siano cooperatori di Dio». Tra-
duciamo: «affinché sia meglio utilizzata 1’in-
finita ricchezza umana. In linguaggio eco-
nomico: «affinché I’iniziativa privata e la
piccola azienda siano benefiche per I’insie-
me dell’economia nazionale».

Roma, lo statalismo benevolo

La Chiesa (lo ‘‘Stato”’) lascia fare, attenta

€ sospettosa, come sara sempre di fronte al

sorgere, qualche volta tumultuoso, degli or-

dini religiosi. Perché, in questo campo, le

iniziative saranno numerose, € sempre, in or-

dine sparso, una specie di anarchia creativa

e, finalmente, feconda.

Qualche volta I’impeto sara tale che la Chie-

sa dovra intervenire per moderare lo slan-

cio dei fondatori (€ stato il caso del XIII se-
colo): cioé la concorrenza.

La sola iniziativa privata che sia stata da essa
incoraggiata € quella dell’Ordine dei Predi-
catori, detti Domenicani: ne aveva bisogno
per combattere i Catari.

La Chiesa, grande multinazionale, control-
la, alla meno peggio, ’azione dei ‘‘produt-
tori”’> e ‘‘consumatori’’ di religione -

prodotto fragile, rapidamente deperibile.
Non ha preso l’iniziativa di piantare la
ghianda che, un giorno, 4 o 5 secoli piu tar-
di, sara la quercia benedettina che ricopri-
ra ’Europa intera del suo fogliame.

In genere, gli Stati, le amministrazioni non
vedono di buon occhio le iniziative che non
possono controllare. E nella natura delle
cose.

L’immenso fiume di vita religiosa che irri-
ghera I’Europa — e il mondo — nei secoli,
€ oggi ancora, non ¢€ stato immaginato, né
ordinato, n¢, meno ancora, programmato
dall’amministrazione romana (statale).

Si pud dire che la Chiesa, di fronte alle or-
ganizzazioni religiose, ha adottato una po-
litica “‘liberale’’ e, quasi, ‘‘manchesteriana’’.
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Attenta e sospettosa, I’abbiamo gia detto.
Non che non abbia avuto I’idea di interve-
nire. Anzi, si sentiva in dovere di interveni-
re; e interveniva, qualche volta a sproposito,
come succede negli affari umani.

Piu di una volta, si &€ persa nei dettagli (per
esempio, la lunghezza del cappuccio), ha
condannato certe ‘‘riforme’” o riconesciu-
to la loro validita. Ha tentato di unificare
certi movimenti (per esempio di Eremiti) per
evitare una eccessiva ‘‘confusione’’.
Senza il suo assenso, l’esistenza di un nuo-
vo tentativo non é legale. Qualche volta, il
fondatore deve aspettare per anni.

Roma — il potere centrale — ¢ stata sem-
pre ubbidita? E vero lo slogan Roma locu-
ta, causa finita?

I1 Concilio Laterano del 1215 vieta di «fon-
dare qualsiasi convento nuovo». Decreta:
«Chiunque avra l’intenzione di fondare un
nuovo convento dovra entrare in un Ordi-
ne gia approvato».

Risultato: tra il 1215 e il 1300, si conteggia-
no 10 fra Ordini e Ordini terziari nuovi; 5,
tra 1300 e 1345.

La spinta vitale & stata piu forte dei pesanti
vincoli amministrativi.

Per il bene della Chiesa, la quale, sul piano
puramente umano, € stata, si puo dire, ‘‘sal-
vata’’ da questa proliferazione di iniziative:
nel VI secolo, dai Benedettini; nel XIII se-
colo, dagli ordini Mendicanti; nel XVI se-
colo, dai Gesuiti.

Per il resto, I’amministrazione vaticana ¢
una delle migliori del mondo.

Un Manager Audit del 1956, pubblicato dal
MIT, attribuisce 8800 punti su 10mila alla
Chiesa Cattolica (la quota di eccellenza ¢ di
7500 punti). E all’amministrazione della
Chiesa, 1100 punti su 1200, piu del 90%.

1l successore

I1 fondatore di una piccola azienda non ha
necessariamente un successore della stessa
tempra (non dimenticare che la parola lati-

na nepb'susignifica, tutt’insieme, il ‘‘nipote’’
e lo ““sprecone’’).

Puo essere un santo, cio€ un uomo anoma-
lo, fuori concorso: il suo successore, un am-
ministrativo, lo & raramente.

Di pil, non tutti i fondatori sono stati bea-
tificati: dei 53 istituti piu numerosi, 37 so-
no stati fondati da uomini che — finora! —
non sono stati messi sull’altare.

Non ¢ mai semplice passare dall’azienda fa-
miliare all’azienda manageriale; piu difficile
ancora € conquistare lo statuto di impresa
nazionale o internazionale.

Gli uomini di eccellenza sono ’eccezione,
anche nel mondo dei religiosi, che pur tut-
tavia, € un sistema schiettamente elitario.

Il piccolo numero

Seconda osservazione finale: non € il numero
che puo spiegare I’influenza decisiva che i
religiosi, tutti usciti da un’umile azienda,
hanno esercitato nell’elaborazione della ci-
vilta europea.

S. Benedetto, 1 Benedettini, sono, nel senso
pil concreto della parola, ‘‘i padri dell’Eu-
ropa’’.

Ora, quanti erano i religiosi in genere?
All’apogeo della loro vita secolare, i Fran-
cescani, il gruppo storicamente pilt nume-
roso, contava circa 142mila membri. Quanti
funzionari conta I'ltalia? E, per di piu, que-
sti religiosi erano dispersi in tutto il mondo.
In piccoli gruppi: in media e per secoli, le
case religiose non hanno mai contato piu di
20, 30 persone, sovente meno.

Negli anni *60, i Gesuiti contavano poco pill
di 30mila componenti, e 1 Domenicani,
10mila: dirigenti, direttori, manager, ammi-
nistratori di qualita.

E il piccolo numero, sono le élites, che crea-
no e conducono il mondo.

«Preferiamo di gran lunga — dicono i Cer-
tosini — essere poco numerosi, piuttosto che
subire prove per aver voluto accrescere o
conservare il numero dei nostri fratelli».



LA COMUNITA BENEDETTINA:
NASCITA DI UN’ISTITUZIONE

A i tempi di Benedetto, tra i secoli V e
VI, quando veniva a morte un padre
di famiglia, accadeva spesso che i figli non
si disperdessero: continuavano a vivere nella
casa paterna, dando vita a una comunita di
fratelli, ciascuno con la propria famiglia, co-
me gia succedeva sotto ’autorita del padre.
La solidarieta dei fratelli e la loro unita era-
no imposte anche da ragioni economiche e
sociali: la collaborazione di tutte le forze di
lavoro e la conservazione del patrimonio pa-
terno consentivano un suo sfruttamento tale
da ottenere il maggior reddito possibile nel-
I’interesse comune; la responsabilita solidale
dei membri della famiglia assicurava a cia-
scuno di essi quella protezione e difesa che
I’autorita politica non poteva garantire. La
parola del Vangelo e una tradizione di vita
cristiana proponevano a quella microsocie-
ta un modello di amore fraterno, da realiz-
zare nella fraterna societas.

Tale il modello che Benedetto ebbe presen-
te quando per la prima volta costrui la sua
piccola comunita religiosa. Era questa una
Jraternitas che non si fondava su vincoli di
sangue, né su ragioni economico-sociali, ma
sull’amore tra fratelli in Cristo: una comu-
nita di eguali, tra i quali uno, I’abate, assu-
meva la direzione, cosi come nella fraterna
societas della famiglia naturale il potere di-
rettivo veniva riconosciuto a uno dei fratel-
li. Era una di quelle fraternitates che, come
assai piu tardi quella francescana, punteg-
geranno il Medioevo.

La comunita benedettina proclamava cosi
I’ideale di una societa libera tra eguali, di-
retta da un’autorita eletta e accettata da tut-
ti, in obbedienza a un principio di amore
fraterno.

Accanto all’autorita personale stava quella
impersonale della Regula, alla quale tutti

di Giulio Vismara

erano soggetti, cominciando dall’abate. Il

significato e il valore di tale modello appa-

re in pieno qualora lo si confronti con la

realta storica di quei tempi, giunta ai verti-

ci della dissoluzione politica durante la ven-

tennale guerra goto-bizantina.

La stupenda fioritura delle comunita bene-

dettine, fondate su motivi religiosi e spiri-
tuali, diede un’anima alla storia medioevale,

tanto nel lavoro dei campi come nello stu-
dio e nella vita spirituale. Nel lavoro e, in
genere, nella vita sociale tenne fermo il mo-
dello della collaborazione tra eguali e della
subordinazione all’autorita nel rispetto di
una norma superiore intesa e applicata con
carita fraterna. Difese la dignita del lavoro
libero, in una societa che tendeva a sotto-
mettere i lavoratori a uno stato servile di se-
miliberta; del frutto del lavoro comune i
fratelli godevano in comunita.

Un altro confronto si impone: nei secoli del-
I’Alto Medioevo, quando lo Stato non esi-
ste o & lontano e la sua autorita non si
esercita alla periferia o € comungque arbitra-
ria, il monastero si presenta come una so-
cieta libera e ordinata. La sua espansione si
manifesta nell’addensamento di popolazione
intorno a sé, nelle dimore erette fuori dalle
sue mura dai rustici, che accorrono chieden-
do al monastero protezione, assistenza,
lavoro.

La societa civile si arricchisce nel rapporto
con quella religiosa; 1 principi di autorita e
di legalita, nella inefficienza del potere se-
colare, sono sostenuti, per quanto i tempi
consentono, dalla presenza del monastero.
La creazione dello spirito religioso di Bene-
detto si avvia ben presto a mantenere anche
fuori dal monastero un’ordinata vita socia-
le senza venire meno ai propri compiti pri-
mari.
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ROBUR, L’ESPERIENZA
E LA FORZA DELL’IMPRESA

intervista a Luisella Guerra a cura di Giacomo Manara

( !hi vuole occuparsi dei problemi di
management non legga quest’artico-

lo; chi vuole una ricetta per il successo del-
I’impresa, I’indicazione di un percorso certo
e riproducibile, non sfogli queste pagine;
non legga neppure chi ¢ abituato alle storie
patinate dei settimanali economici in voga,
che trasformano in mode facilone dei per-
corsi imprenditoriali ed esistenziali unici e
complessi al tempo stesso.

Eravamo andati a raccogliere una di queste
storie, in Robur, a capire da dove nasce la
“‘forza buona del calore” (come ci ammic-
ca per le strade d’Italia il famoso cartello-
ne pubblicitario), a cercare di trasmettere a
chi ci legge le idee-guida di una coppia di
imprenditori di successo, a teorizzare sul fat-
to di “‘creare impresa’’, di “‘intraprendere”’
come azione creativa della persona.

La realta é stata diversa da tutto questo:
mentre camminavamo per corridoi luminosi,
puliti, di una costruzione ben lontana dai
consueti modelli di ufficio e fabbrica (pa-
role che si accompagnano generalmente al-
I’idea di disordine, trascuratezza, spersona-
lizzazione), abbiamo cominciato a capire che
non avremmo trovato nulla di quello che
cercavamo, che I’idea di ‘‘impresa’’ sotto-
stante a cio che iniziavamo a vedere non era
la consueta storia di qualcuno che si entu-
siasma per un prodotto e un lavoro a tal
punto che molti altri ne beneficiano, ma era
una storia singolare, scritta negli uffici che
si trovano prima di tutto nel cuore di chi
questa impresa ’ha creata, un’impresa do-
ve «trasformare concretamente l’amore
per il bello e il ben fatto in sistemi inno-
vativi per la climatizzazione, studiati e creati
per i bisogni specifici del mercato», costi-
tuisce a pieno titolo la missione aziendale
Robur.

L’intervista a Luisella Guerra, moglie di Be-
nito, in sé & stata, in senso proprio e reale,
un ‘‘incontro’’, cio¢ qualcosa dopo la qua-
le la realta non € piu la stessa che in prece-
denza; é stata un rapporto con qualcuno che,
prima di tutto, ¢ interessato a capire cosa
veramente cerca la persona con la quale sta
parlando, a capire un po’ di pil ogni volta
che la racconta la storia che ha costruito
I’impresa Robur, la storia di un uomo che
un giorno ha capito che il lavoro e la capa-
cita di tradurlo in ricchezza sono prima di
tutto un talento per sé e per la realta circo-
stante.

Ciod che segue percio avra le dimensioni della
narrazione, piu che della storia o del pun-
tuale resoconto di un’intervista: riportera dei
fatti raccontati nella sequenza di chi li rac-
conta, con le sottolineature proprie della me-
moria e le omissioni proprie della soggetti-
vita, seguiti da precisazioni successive nate
dal dialogo che da questa narrazione ¢ sorto.

Nel 1956, un giovane di circa diciassette anni
collabora, come spesso capita, con il pro-
prio padre impegnato nel suo lavoro artigia-
nale e capisce improvvisamente che i ‘‘bec-
cucci Bunsen”’ si possono fare non solo in
steatite, ma anche in ottone estruso, riuscen-
do a produrre la stessa funzionalita a meta
del prezzo: nel decennio che segue lavorera
a pieno ritmo un’officina di circa 80 operai
pitl un impiegato e questa struttura contri-
buira al processo di cambiamento da gas
tradizionale di citta a metano con molti ope-
ratori specializzati e migliaia di utenti cit-
tadini.

E un lavoro nel quale non trova spazio il tra-
dizionale concetto di marketing, inteso co-
me studio accurato del rapporto di un pro-
dotto con il mercato: si lavora con la mec-



canica di precisione, e i prodottj trovano una
grande diffusione in tutta Europa (un esem-
pio di questa diffusione ¢ la cooptazione dei
coniugi Guerra nell’Association Royal Ga-
sier de Bélgique).

Si lavora bene per il gusto di lavorare bene:
lucidando i beccucci con il Sidol sembrano
persino bellissimi — cosi racconta Luisella
Guerra — ma si rischia di far credere ai
clienti di volerli quasi ingannare, di voler tra-
sformare in articoli da regalo strumenti di
utilita quotidiana.

E il 1968, I’anno della prima di una delle tan-
te crisi che caratterizzeranno la storia degli
imprenditori Guerra, come quella di tanti
altri imprenditori: dalla Germania arrivano
i bruciatori industriali e la presenza conso-
lidata in un mercato costituito da un grup-
po di piccoli clienti si trova improvvisamente
messa di fronte a una seria alternativa, a una
“‘minaccia ambientale’’, come dicono gli
strateghi aziendali. Il problema in quel mo-
mento é: scegliere il nuovo prodotto modi-
ficando tutta la struttura produttiva attra-
verso una complessa riconversione industria-
le verso la tecnologia dello stampaggio, o
mantenere la meccanica esistente optando
decisamente verso competenze consolidate
di processo di fronte a un prodotto che ri-
schia di essere sostituito? La risposta, sof-
ferta e difficile, & verso il prodotto e porta
quindi alla sostituzione di tutti i macchina-
ri che fino a quel momento avevano garan-
tito il successo.

Cinque anni dopo, come molti imprendito-
ri fanno in certi momenti della loro vita,
Guerra va all’Universita Bocconi, dove se-
gue corsi di management rivolti proprio agli
imprenditori, per cercare riferimenti cultu-
rali e organizzativi in un momento che co-
mincia a farsi nuovamente difficile.

Esce dalla Bocconi e si ripropone pressante
il problema di un’ulteriore scelta per la so-
pravvivenza: il prodotto di successo sta en-
trando in un ciclo caratterizzato da una serie
di condizioni che rischiano di trasformare
la situazione in un insuccesso.

I clienti (50-60 fonditori di ghisa ‘“caldai-
sti’’, molti dei quali avevano come unico so-
gno quello di vendere ’azienda; le societa
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fornitrici di gas; alcune grosse imprese con

commesse saltuarie) nutrivano una notevo-

le sfiducia nella Societa, sostenuti anche da

un laboratorio tecnologico che costituiva un

supporto e al tempo stesso un legame con

tutti loro; ciononostante, il ciclo sembrava

concludersi, occorreva decidere se andare

verso il prodotto finito (caldaie, bruciato-

ri), lanciarsi nell’idea del generatore pensi-
le, approfondire I’intuizione dello scambio
diretto di calore nata dalla lettura di una se-
rie dj relazioni tecniche compilate negli anni.

E in quel momento che nasce il pellegrinag-
gio nel mondo alla ricerca di un’idea, attra-
verso il Giappone fino all’America, Chica-
go; li scoprono un generatore d’aria calda
a gas per uso industriale, costruito con tec-
nologia pesante, una filosofia di prodotto
non idonea per i1 nostri mercati. Decidono
allora di utilizzare I’idea riprogettandola per
il mercato europeo.

Alla fine del 1975 il mercato del nuovo pro-
dotto era sufficiente a mantenere le attivita
diricerca, le persone impiegate erano dimi-
nuite ma nel contempo nascevano le prime
funzioni di staff (Tecnologia, Amministra-
zione); il nuovo problema organizzativo era
far nascere la rete commerciale degli agen-
ti, per sostenere gli sforzi di ricerca e pro-
duttivi alimentando lo sviluppo ulteriore
della clientela.

La modesta risposta del mercato agli sforzi
commerciali, insieme alla pesante crisi so-
ciale che in quegli anni metteva alla berlina
chiunque svolgesse mansioni di responsabi-
lita, nel mondo economico, politico e cul-
turale, portano alla seconda grande crisi
imprenditoriale, la crisi creativa.

L’impegno con se stesso e il proprio lavoro
diventa, per le persone grandi, un’ossessio-
ne continua, strettamente connessa anche al-
le vicende umane a tutti i livelli: alla ricerca
della risposta, dell’intuizione che rilanci I'av-
ventura imprenditoriale, un incontro, casua-
le come tutti gli incontri, rilancia le attivita.
Un medico di l.ugano, che sta per tornare
in Africa a fondare il suo settimo ospedale,
merita di essere seguito, perché da li puod na-
scere un’idea, prima ancora esistenziale che
tecnica. Si puo far perdere le proprie tracce
per un mese se poi si torna con la risposta
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ai problemi di rapporto con se stessi € la real-
ta sociale ed economica: «!’imprenditore na-
sce gia come imprenditore, e la realta sociale
che lo circonda prende le mosse direttamente
dalla sua azione» senza condizionarla, co-
me volevano le mode ingannevoli di quegli
anni.

Come insegnano i ‘“‘guru’’ del management,
la prima vera azione manageriale ¢ la comu-
nicazione: per questo i dipendenti della Ro-
bur vengono convocati per ascoltare la de-
cisione finale, che cioé ’imprenditore con-
tinua a operare come la sua creativita e de-
cisione lo ispirano, non come gli chiedono
gli altri in un momento sociale particolar-
mente dubbioso e incerto per il proprio fu-
turo.

L’azienda ¢ formata da uomini che con i
mezzi a disposizione creano i capitali, e in
questa intuizione c’¢ la giusta sequenza per
affrontare gli anni successivi della storia del-
la Societa.

Nel 1979, dopo la nascita del quinto figlio,
Guerra chiama la moglie Luisella accanto

a sé a gutdare 1’azienda: Luisella muove i
suoi primi passi da co-imprenditrice in una
officina, capace di generare innovazione tec-
nica ma non sufficientemente dotata di ca-
pacita di lasciare intravedere tutto cid che
sta alla base dell’innovazione stessa, i pro-
cessi sociali e culturali prima di tutto.

Da questa intuizione nasce una nuova ricerca
affannosa di qualcosa che aiuti a ‘‘rilegge-
re”’ e a indirizzare nuovamente 1’impresa:
¢ la lettura di un libro su Adriano Olivetti
e il successivo pellegrinaggio a Ivrea per co-
glierne meglio le realizzazioni, che confer-
mano un’intuizione decisiva per gli anni
successivi, che cioé per I’'uomo che lavora
la prima preoccupazione ¢ il primo premio
sono il rapporto con I’ambiente fisico e so-
ciale nel quale la persona si trova ad agire.
A questo punto non sembra piu di scrivere
la storia di un’impresa (le cui caratteristi-
che e produzioni trovano spazio nel riqua-
dro a fine pagina), con i successi € gli in-
successi che la caratterizzano, ma la storia
di una famiglia allargata: molti troverebbero
stravagante I’idea, ma nell’officina berga-

Anno di costituzione: 1956

Fatturato consolidato:

GRUPPO ROBUR

1991 L. 51 miliardi
1992 L. 58 miliardi (previsto)
1993 L. 80 miliardi (previsto)

Valore complessivo mezzi propri:

Unita produttive:

Unita commerciali:

Superficie coperta di proprieta:
Collaboratori e dipendenti:

Investimenti settore R&S

Personale settore R&S:
Brevetti registrati:

Linee di prodotto:

L. 17 000 milioni

Italia e USA

Germania, Gran Bretagna, Francia
m2 40 000

310

L. 3000 milioni (riferito al 1991) pari a circa il 6% del
fatturato.

10% delle risorse umane (30 addetti).
152

- Generatori Pensili: gli unici generatori d'aria calda pen-
sile omologati a tenuta stagna.

- Caldaria: i generatori murali di aria calda a tenuta stagna.

- Radiatori individuali: gli unici radiatori individuali di aria
calda a gas a flusso bilanciato omologati IMQ.

- GA: primo refrigeratore al mondo a gas funzionante a
miscela acqua-ammoniaca non inquinante.

Robur S.p.A. - Via Parigi, 4/6 - 24040 Verdellino/Zingonia (BG)




masca trovano posto, in un angolino, maz-
zi di fiori diversi ogni giorno, insieme a una
poesia, che nel tempo catalizzano ’attenzio-
ne dei dipendenti.

L’attenzione all’ambiente comporta poi il
fatto che ogni nucleo organizzativo si co-
struisce, attraverso una ricerca di gruppo,
il proprio ufficio e i propri spazi: se ci si deve
esprimere come uomini, occorre poter co-
struire attorno a sé¢ il contesto propizio per
questa espressione.

E nel 1983 che, sempre con un processo che
pud apparire casuale, le intuizioni dei coniu-
gi Guerra nella conduzione dei rapporti al-
Pinterno dell’impresa trovano un ulteriore
filone di pensiero che le supporta: la lettu-
ra estiva delle proposte sulla Qualita totale
di un teorico giapponese aprono la stagio-
ne dei Circoli di Qualita interni, delle ses-
sioni creative, delle fask-forces, delle ses-
sioni formative in cui tradurre gli stereoti-
pati paroloni anglo - giapponesi in figure mi-
tologiche provenienti dalla cultura classica,
per restituire anche alle persone che lavora-
no le radici che hanno avviato la cultura di
cui facciamo parte.

I1 1988 chiude un primo quinquennio crea-
tivo, dove tutti i dipendenti Vengono stimo-
lati a esprimere nel lavoro tutte le poten-
zialita umane e intellettuali di cui sono do-
tate: ¢ una fase delicata, perché la stimola-
zione delle capacita personali produce frutti
positivi ma anche negativi, derivanti questi
ultimi dalla mancata percezione del proprio
limite che sembra caratterizzare buona parte
delle generazioni odierne.

I “delusi”’, coloro che non hanno trovato
la giusta soddisfazione alle loro aspirazioni
di miglioramento, facilitano la nascita e lo
sviluppo di radicate opposizioni, portando
quindi il dialogo tra imprenditori e dipen-
denti su terreni che sono a volte diversi e non
sempre concilianti: una risposta dell’azien-
da, tra le altre, é nella nascita dei ‘“paladi-
ni’’, coloro che si fanno promotori dello
sviluppo professionale dei gruppi di perso-
ne che lavorano con loro.

A questo punto il percorso di questa inter-
vista si avvicina alla conclusione (prima delle
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domande) in tempo per cogliere al volo al-

cune intuizioni operative nate dal lavoro

creativo di imprenditori e dipendenti, che si

traducono in singolari neologismi, testimo-

ni di altri pezzi di storia aziendale interna:

‘“Econometica’’ ¢ lo sforzo di fondere le lo-

giche economiche necessarie con il rispetto

di principi comuni fondamentali, ‘‘Palager”’

¢ colui che porta con sé sia le caratteristi-

che del buon manager che le capacita di es-

sere paladino, leader effettivo e sociale al-
Pinterno dell’azienda; queste intuizioni si

traducono anche in innovativi strumenti di
comunicazione come ‘‘La penna”’, foglio di
riflessione mensile rivolto anche, ma non so-
lo, a un pubblico di tecnici.

La coscienza ecologica € significativa di un
ulteriore passo nel percorso di successo che
si € anche espresso nella recente acquisizio-
ne di una Societa negli Stati Uniti, che vede
la Societa presente in molti convegni e sulle
pagine di molti settimanali e quotidiani in
vista, che porta all’attenzione delle persone
interessate una politica di gestione e valo-
rizzazione delle risorse umane caratterizza-
ta da alcune singolarita, quali la garanzia
per alcuni mesi di rientro all’interno dell’a-
zienda per colui che ha deciso di lasciarla,
perché «e giusto che provi il mondo ester-
no, ma che abbia anche la possibilita di rien-
trare», e altre che si possono citare ancora,
ma che non fanno piu parte della storia di
quest’intervista.

Nelle domande, alcuni temi di approfondi-
mento, il cui resoconto non rende ragione
se non in parte di ¢id che si é realmente det-
to; all’osservazione che & opportuno parti-
re dal soggetto in sé e non rendersi schiavi
di modelli culturali e organizzativi prove-
nienti dall’esterno, Luisella ribadisce e con-
ferma ricordando tutte le attuali iniziative
sgorgate dall’interno, che portano nomi e
sigle particolari (GPO Gruppo Promo-
zione Opportunita, GAP, GAN, GR), ini-
ziative che trovano proprio in soggetti riuniti
liberamente insieme la loro origine, a testi-
monianza che lo sforzo creativo rende ra-
gione piu dell’imitazione pedissequa e su-
pina.

La verita dell’impostazione dell’'uomo — al-
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tra domanda — dev’essere sostenuta da una
fede, che per Luisella é la fede cristiana, e
per Benito una onesta laica, ma soprattut-
to il carisma del fondatore, e di chi si sente
co-fondatrice con lui, che consiste princi-
palmente nel rispetto delle persone e nella
preoccupazione per il loro sviluppo umano
e professionale.

La storia dell’azienda, come I’Ulisse mito-
logico, & una scoperta continua in un cam-
mino entusiasmante — € ’ulteriore osserva-
zione scaturita dal dialogo — ma deve por-
tare anche alla creazione di regole di riferi-
mento che occorre mantenere prima di tutto
da parte degli imprenditori stessi, regole che
poi si esprimono anche nel contesto sociale
all’interno del quale I'impresa opera (i Guer-
ra, ad esempio, si fanno promotori di una
campagna pubblica di sensibilizzazione per
aiutare gli utilizzatori finali nella conoscenza
delle norme di sicurezza che regolano I’in-
stallazione e 1’uso di apparecchi di riscalda-
mento e di condizionamento).

La formazione interna — il dialogo conti-
nua — & prima di tutto centrata sulle capa-
cita della persona, ma nel tempo si sta rea-
lizzando anche una serie di interventi di ta-

glio speetalistico e professionale, perché la
persona ¢ completa nella sua umanita.
Nel dialogo trova spazio anche la colloca-
zione dei figli all’interno dell’impresa, che
segue il principio della valorizzazione delle
capacita e attitudini del singolo nel rispetto
delle professionalita gia presenti e delle esi-
genze dell’azienda.

Un ultimo commento, prima di ritornare al
proprio lavoro: come & possibile guidare la
persona a un atteggiamento veramente re-
sponsabile, come se I’azienda fosse veramen-
te sua, senza rischiare di condizionarlo nel
senso orwelliano del termine? E il lavoro si-
curamente piu complesso, ma la base fon-
damentale per il successo di tutti gli altri
sforzi.

Le famiglie, le grandi Famiglie Imprendito-
riali che oligopolizzano I’economia italiana,
potrebbero seguire con attenzione la strada
intrapresa a Zingonia, nelle vicinanze di Ber-
gamo: chissa, forse qualcosa si pud ancora
imparare dai ‘‘Palager’’, traducendola al-
I’interno di imprese di piu grandi dimensio-
ni, per impedire la spersonalizzazione e
|’assuefazione che accompagnano 1’esperien-
za professionale di molti ‘“lavoratori’’ del-
la societa attuale...
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