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EDITORIALE

di Simona Beretta

G li ultimi mesi del 1993 sono stati caratterizzati da una congiuntura decisamente sfa-
vorevole per quanto riguarda la dinamica dell’occupazione. I timidi segnali recenti
di una ripresa produttiva non lasciano intravedere spazi di miglioramento significativo
nella situazione occupazionale. Permangono situazioni locali drammatiche; casi emble-
matici, anche se tutt’altro che unici, di crisi produttiva con pesanti effetti negativi sul li-
vello dell’occupazione.

Non € quindi un caso che in questi ultimi mesi sia tornato alla ribalta, nella riflessione
di politica economica e sociale, il tema della solidarieta; meglio, della questione che ri-
guarda la natura del nesso fra efficienza e solidarieta.

In tempi di gravi squilibri delle finanze pubbliche, infatti, ci si scontra facilmente con il
problema del trade off fra solidarieta ed efficienza. Si diffonde il dubbio che le forme
di protezione sociale, per quanto in via di principio desiderabili al fine di attutire i costi
individuali legati a situazioni di crisi, possano rappresentare praticamente un ostacolo al
cambiamento. Ostacolo perché le risorse destinate alla solidarieta, beneficiando gli indi-
vidui, non possono essere destinate alla trasformazione dell’apparato produttivo. Anco-
ra, ostacolo perché costose da amministrare, perché facili da usarsi in maniera distorta,
perché costituiscono un disincentivo a comportamenti individuali coerenti con ’efficien-
za del sistema produttivo.

Quello del trade off tra solidarieta ed efficienza € un tema che, ciclicamente, riappare;
mai risolto in teoria, viene aggiustato pragmaticamente col classico ““colpo al cerchio, colpo
alla botte’’, cercando di salvaguardare a un tempo i valori di una tradizione culturale (la
solidarieta) e la ““tenuta’ della capacita competitiva dell’apparato produttivo (efficienza).

«Ma che tema trito. Di nuovo questi noiosi di cattolici che vengono a predicare la solida-
rieta. Certo, i Grandi Valori sono importanti e vanno salvaguardati. La Solidarieta ¢ un
Grande Valore, quindi é giusto dedicare risorse a difenderlo; ma con misura. In fondo,
non c’¢ niente di interessante nel continuare a ripetere: ‘‘Solidarieta, Solidarieta’’. In pra-
tica, € tutta una questione di dosi: la giusta dose di efficienza, la giusta dose di solidarietay.

Certo, se le cose stessero cosi, il tema efficienza/solidarieta sarebbe una questione piu
che trita. Se si trattasse solo di calibrare le dosi di una ricetta i cui ingredienti sono prede-
finiti, in effetti, non varrebbe la pena di perdere tempo a discutere sui principi. Sarebbe
come discutere di quanto zucchero va messo in una tazzina di caffé: ¢’é chi lo vuole dolce,
chi lo vuole amaro. In ogni caso discutere servirebbe a poco.

In realta, siamo convinti che ’oggetto del contendere non sia il dosaggio giusto di effi-
cienza e solidarieta.

L’impressione — quanto meno superficiale, se non del tutto errata — che il tema efficien-
za/solidarieta abbia a che fare con il calibrare la giusta dose dei due ingredienti & legata
a un uso banale che delle parole si fa.

La parola solidarieta, nel suo uso ““normale’’, tende a evocare due significati senza reali
nessi fra loro: da un lato, é un Grande Valore, da riaffermare e difendere nella sfera dei
valori; ma nella pratica, nel concreto del dibattito di politica economica, la parola solida-
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rieta tende a evocare I’insieme di quegli strumenti di intervento e di quegli apparati ammi-
nistrativi che hanno a che fare, sostanzialmente, con I’assistenzialismo. L.a reazione aller-
gica ¢ il minimo che possa accadere! Una sorte analoga capita alla parola efficienza: anche
I’efficienza, a modo suo, & un Grande Valore — anzi, € un po’ la summa dei valori del
Mercato. Nella pratica, la parola efficienza evoca il funzionamento di quei meccanismi,
lo svolgimento di quei processi impersonali per cui, sul mercato, tende a ‘‘vincere il mi-
gliore”’, a essere premiato chi non spreca, chi persegue 1’obiettivo senza distogliere lo sguardo
da esso. '

In pratica, dunque, il Grande Valore dell’Efficienza si saprebbe benissimo difendere da
sé; ma con meccanismi impersonali che, sia pure a fin di bene, finirebbero per produrre
effetti negativi sui pit deboli: deboli che, in nome del Grande Valore della Solidarieta,
vanno assistiti. E come se solidarieta ed efficienza confinassero fra loro, e si contendesse-
ro il territorio di confine: dove prevale ’'una, non c’é spazio per I’altra.

Ma la solidarieta non coincide con I’assistenzialismo, né con uno svolazzante Grande Va-
lore. E I’efficienza non & I’esito naturale di un processo impersonale.

Provate a pensare a quali prospettive interessanti, sia dal punto di vista analitico, sia dal
punto di vista del disegno delle politiche economiche, emergono dalla definizione di soli-
darieta come dimensione etica dell’interdipendenza.

L’interdipendenza € un legame strutturale, costitutivo della realta economica (il lavoro
dell’uomo & essenzialmente ‘‘dialogo’’). Ma allora non € per amore dei Grandi Valori,
né solo per obbedienza al patrimonio della Tradizione di Solidarieta propria dell’Europa
che si riconosce di avere qualcosa in comune. Si tratta semplicemente di riconoscere i fat-
ti: il fatto dell’interdipendenza. In questa prospettiva — si badi bene: la prospettiva piu
realistica — solidarieta assume il significato di responsabilita reciproca liberamente as-
sunta, ma ultimamente conveniente in un contesto di interdipendenza. Passatemi il termi-
ne: ultimamente efficiente. Perché se il lavoro ¢ dialogo e la realta economica € una trama
di rapporti di interdipendenza, non ci sono processi impersonali, meccanismi automatici
0 “‘leggi’’ di mercato che garantiscano I’efficienza. Perché la stessa efficienza ha a che
fare con il modo in cui le persone dialogano, si rapportano, assumono liberamente la re-
sponsabilita della oggettiva dipendenza reciproca.
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/i messaggio-chiave sviluppato nella monografia *“1l riequilibrio fiscale in ltalia™ (numero 2/93
della Itwista) é che. alla radice dei problemi di finanza pubblica in llalia. sta la dinamica incon-
trollata della spesa: incontrollata nei suor livelli, che sfuggono di mano anche per la scarsa effi-
ctenza delle procedure; ma soprattutto incontrollata nella sua qualita. Il problema del rientro
del debilo, che cosi spesso viene confinato nell'ambito della ingegneria finanziaria, pesca in real-
la profondamente nella questione della qualita della presenza pubblica nell’economia.
L’altuale momento di crist, economica ma anche culturale ¢ politica. impone di usare tutte le
energie per ripensare non lanlo { dettagli della modalita dell intervento pubblico in questo o quel
seltore, quanto le idee di fondo che vale la pena di affermare, la direzione verso cui puntare
gli sforzi. la natura delle risorse da mobilitare per tmprimere una svolta nella qualita della pre-
senza pubblica nelleconomia e nella societa.
Il tema della monografia di questo numero approfondisce e declina coneretamente Uidea che,
per i risanamento fiscale, occorre intervenire sul sistema della spesa nel senso di perseguire forme
di solidarieta efficiente.
La monografia é introdotta da un intervento a pti voct, curato dalla Redazione: a partire dal
dibattito corrente, si cerca di delineare cosa significhi contugare { termint “solidarieta’ ed “effi-
cienza’”, lermunt cosi facilmente pereepili i drammatica alternativa. Lintervento redazionale
vuole solo aprire un dibattito, che comineia gic all'interno di questa monografia. Cost, Uarticolo
i Marw Monti traccia le lince essenziali della risposta che il Trattato di Maastricht da al proble-
ma di conwugare efficienza e solidarieta e sostiene una prospeltiva di “economia sociale di merca-
to". Parpaolo Donati ripercorre i vart significati della parola “solidarieta™ e le loro implicazioni
i polidica economica e sociale. Carlo Secchi esemplifica, con particolare riferimento all'lialia,
cosa possa significare “spendere meno, spendere meglio”, riformando il sistema della spesa nel
rispetto delle compatibilita macroeconomiche.
Seguono alcuni interventi sul conirollo della spesa pubblica nei seltori pin “sensibili” rispetto
alla questione efficienza/solidarieta: nel campo della previdenza (Onorato ( astellino), della tute-
la delloccupazione (iccardo Bellocchio e Giuseppe Calabrese), della sanitc (Antonello Zangran-
i), dellustruzione (Lanfranco Senn): settord tn cui ¢ enorme bisogno di porst.con uno “sguardo
Jresco” su come possa essere realizzata una solidaricta efficiente. Conclude la monografia un
tlervento di Vittorio Guecione sulle ragiont della crisi nelle procedure di controllo della spesa
pubblica e sulle linee di soluzione.
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DIBATTITO IN REDAZIONE:
LA SOLIDARIETA COME RISORSA

C onvinti che I’interrogarsi sul senso del-
le parole sia un lavoro utile soprat-
tutto a fini pratici (come si fa a parlare di
politiche economiche e sociali se si segue
I’onda, se si accetta la banalita dei luoghi
comuni, se si usano parole — come solida-
rietd — svuotate del loro senso perché gon-
fiate di buone intenzioni?), i membri della
Redazione hanno deciso di tornare sul te-
ma dell’efficienza e della solidarieta non per
fornire la nostra ricetta delle giuste dosi dei
due ingredienti, ma per ‘‘osare’’ uno sguar-
do fresco su un tema solo apparentemente
trito.

In particolare, la Redazione ha provato a ra-
gionare sul senso delle parole e sul conte-
nuto delle politiche a partire da alcuni in-
terventi che hanno avuto ampia eco sulla
stampa, tra cui un articolo del prof. Mario
Monti apparso sul Corriere della Sera del
3 settembre 1993, dal titolo Tra efficienza
e solidarieta, e un interessante commento del
prof. Giorgio Lunghini apparso sul Corrie-
re della Sera il 7 settembre, Efficienza non
vuol dire benessere.

Proponiamo, di seguito, il punto di vista
(meglio, alcuni punti di vista) della Reda-
zione, emersi a partire dal dibattito sulla
stampa.

L’articolo di Monti, cui rimandiamo, sostie-
ne la necessita di pensare una svolta radica-
le rispetto al tradizionale metodo di governo
dell’economia, che non appare in grado di
promuovere la crescita e ’occupazione. Non
propone un programma specifico di politi-
ca economica, ma uno schema di ragiona-
mento a esso preliminare. «Se... non siamo
disposti a inseguire troppo ’efficienza a sca-
pito della solidarieta, senza volerlo prepa-
riamo I’Italia a un futuro di disoccupazione.

a cura della Redazione

Se invece abbandoniamo gli obiettivi di so-

lidarieta, rinunciamo a valori... che sono

parte importante del nostro patrimonio cul-

turale. Ma non occorre abbandonare quei

valori. Basta affidarne I’attuazione a stru-

menti che non ostacolino troppo ’efficien-

za del sistema produttivo. In particolare, al

mercato e al sistema dei prezzi dobbiamo

chiedere ’efficienza; per la redistribuzione

e la solidarieta va usato il sistema fiscale».

Cosi, a livello macroeconomico, sono fon-

damentali la disciplina di bilancio e la di-
sciplina monetaria, perseguite responsabi-
lizzando pienamente i pubblici poteri e su-
perando il consociativismo. Nelle decisioni
sull’impiego delle risorse, occorre superare
le forme di improduttivita, regolare i mer-
cati al fine di renderli pitu liberi: dare flessi-
bilita al mercato del lavoro, tutelare la con-
correnza e la trasparenza; avere maggiore
cura del capitale umano, ambientale, eco-
nomico, per rispetto dei nostri figli. Tutto
questo, sostiene Monti, non comporta af-
fatto la rinuncia alla difesa dei pit deboli:
«Ci pu0, e a mio parere ci deve, essere soli-
darieta, ma vera. Cioé quella basata... non
sui prezzi politici o sulla spesa sociale in di-
savanzo, ... ma sulla spesa sociale coperta
con tasse».

Nel suo commento, Lunghini fa notare che
il programma di Monti «é& essenzialmente un
programma redistributivo, che implica la so-
lidita di questa catena: un mercato efficiente
e saggiamente regolato... assicurera alle im-
prese... profitti che se investiti genereran-
Nno nuova occupazione. Se ¢id nonostante le
condizioni materiali (dei poveri, ndr)... non
risultassero soddisfacenti, esse potranno es-
sere migliorate mediante la tassazione». Ma,
dice Lunghini, la catena & rotta: «... non si
pud piu sperare... che se la produzione ri-

Mario Monti: affidare I'at-
tuazione dei valori della so-
lidarieta a strumenti che
non ostacolino troppo I'effi-
cienza del sistema produt-
tivo.

Giorgio Lunghini: stimola-
re la ripresa produttiva non
& condizione sufficiente per
la ripresa occupazionale.
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Dario Odifreddi: nel nuovo
modello di sviluppo sono
superate la sicurezza del
""posto"’ di lavoro e la “'ga-
ranzia'' dei livelli occupazio-
nali...

... percio la questione della
solidarieta va posta al livel-
lo del modello di sviluppo,
non solo della redistri-
buzione.

prende riprendera anche 1’occupazione... La
forza-lavoro é una merce la cui quantita do-
mandata é flessibile soltanto verso il basso».
Allora: si possono coniugare solidarieta ed
efficienza? ¢ possibile entrare e rimanere in
un circolo virtuoso efficienza-equita?

DARIO ODIFREDDI

Mario Monti pone una questione cruciale re-
lativamente al rapporto tra efficienza e so-
lidarieta e conclude che al sistema dei prezzi
bisogna affidare I’efficienza e a quello fi-
scale, attraverso un’equa redistribuzione del
reddito, affidare la solidarieta.

Esiste pero un’ipotesi implicita in questo
schema per cui raggiungere elevati livelli di
efficienza implica aumento dell’occupazio-
ne e quindi riconducimento della disoccu-
pazione a livelli fisiologici; da questo di-
scenderebbe una maggior capacita di essere
solidali, perché sarebbero i tanti a dover so-
stenere 1 pochi.

Purtroppo le cose non sembrano essere co-
si lineari. Esiste oggi un frade off quantita-
tivo, ma ancor piu qualitativo tra efficienza
e occupazione. Numerosi studi di economia
industriale evidenziano che il raggiungimen-
to di piu elevati livelli di efficienza comporta
nel breve periodo (ma in alcuni casi sembra
anche nel medio e lungo periodo) una per-
dita rilevante di posti di lavoro nel settore
industriale; ma volendo essere ottimisti si po-
trebbe sposare un’ipotesi positiva per cui si
tratta di una transizione (di cui pero non si
possono minimizzare i costi immediati, per-
ché, per dirla con Keynes, nel lungo perio-
do potremmo essere tutti morti) che portera
a nuovi equilibri creando posti di lavoro
nuovi.

Il vero punto critico € pero I’aspetto quali-
tativo. Il nuovo modello non sara uguale a
quello attuale per almeno due aspetti:

a. Lasicurezza del lavoro, intesa come un
“‘posto’’ da occupare in cui svolgendo man-
sioni precise e predeterminate ¢ possibile per-
correre una certa carriera, appare del tutto
superata. Mutamenti radicali come quello
avvenuto nel passaggio all’industrializzazio-
ne diffusa non si avranno piu in archi tem-
porali lunghi, coincidenti con quelli di una
o pill generazioni. Ciascun lavoratore, al

i

contrario, dovra viverli piu volte nella sua
vita. Il problema quindi non ¢ solo quello
di una maggior flessibilita nel mercato del
lavoro, ma anche e soprattutto quello di una
flessibilita del soggetto, del singolo lavo-
ratore.

Si sara infatti costretti durante il ‘‘percor-
so’’ lavorativo a reinventarsi piu volte le mo-
dalita e il contenuto del proprio lavoro,
anche in modo radicale.

Si tratta quindi di un problema culturale su
cul € necessario investire; la cosa € di tutta
evidenza se si guarda all’attuale contesto del
mondo del lavoro. Molti si illudono che pas-
sata la difficile fase congiunturale si potra
ricominciare a lavorare come prima; appa-
re invece piu plausibile che una grossa per-
centuale di chi oggi ¢ ai margini del pro-
cesso produttivo (sia esso fuori o ancora
dentro a tale processo) non ha effettive chan-
ces di rientrarvi, neppure attraverso speci-
fici interventi di riqualificazione e di ricon-
versione.

b. La crescita della pressione concorren-
ziale a livello mondiale e I’aumento dell’in-
certezza rendono piu arduo per l'impresa
‘‘garantire’’ livelli stabili di occupazione.
Ancora una volta emerge un problema cul-
turale. Sinora siamo cresciuti in un’ottica
“‘garantista’’ per cui il lavoratore era tute-
lato per il mantenimento del suo lavoro, il
giovane immaginava un ‘‘posto’’ per lui al
termine del suo percorso di studi coerente
con esso, ecc.

Se da un lato appare quindi del tutto evi-
dente la necessita di nuove modalita di im-
piego del ‘‘fattore lavoro’’ all’interno del
processo di produzione della ricchezza, dal-
’altro non si pud dimenticare che tale fat-
tore ha come soggetto 'uomo con i suoi
bisogni di stabilita e di sicurezza.

Questi sintetici spunti di riflessione hanno
come unico intento quello di sottolineare che
il vero problema ¢ il modello di lavoro che
si scegliera (americano, giapponese o qua-
lunque altro). Cio¢ la questione di fondo ¢
sulla produzione della ricchezza e solo suc-
cessivamente si apre la questione della redi-
stribuzione, nel senso che essa discendera o
almeno sara legata in misura indissolubile



con la scelta del come e con quale modello
produrre.

Per questo la questione della solidarieto va
posta al livello del modello di sviluppo e non
PUO essere intesa invece come un’appendi-
ce successiva e indipendente.

GIAN MARIA MARTINI

La solidarieta ¢ un investimento per lo svi-
luppo del Paese o un trasferimento di risorse
senza prospettive economiche?

A partire dalle vicende di Tangentopoli e so-
prattutto per rispettare le Condizioni di con-
vergenza sottoscritte con I’Accordo di Maa-
stricht, € in atto all’interno del nostro Pae-
se una maggiore tendenza all’efficienza nella
spesa pubblica. Questa giusta tendenza, che
vuole ogni spesa coperta da un’entrata tri-
butaria e non una spesa pubblica senza vin-
coli di bilancio, ha investito, anche per i
recenti gravi sviluppi della situazione eco-
nomica del Paese, il cosiddetto intervento
per la solidarieta. Vale a dire, tutti gli in-
terventi pubblici volti ad ajutare lavoratori
e aziende in situazioni di crisi (come il caso
dell’Olivetti dello scorso anno o quello del-
I’Enichem di Crotone) sono stati investiti da
problematiche del tipo solidarieta efficien-
te, solidarieta non uassistenziale, ecc. Impli-
cita a queste problematiche & la sottolinea-
tura che la solidarieta non ¢ efficiente quan-
do le risorse del Paese non la consentono.
Tuttavia, c’¢ un aspetto della spesa per la
solidarieta che viene dimenticato da queste
sottolineature, che ¢ rilevante per lo svilup-
po del Paese e che deve comportare un cam-
biamento radicale nella logica stessa della
spesa per la solidarieta: g/i interventi in aiuto
a lavoratori e/o imprese in difficolta pos-
sono essere un investimenl!o (a determinate
condizioni) per lo sviluppo futuro del Pae-
Se e non un investimento a fondo perduto
(quasi un atto di beneficenza). Quindi non
basta chiedere che tali interventi siano co-
perti dalla tassazione, occorre che essi as-
sumano la forma di veri e propri investimen-
ti per lo sviluppo, quindi una spesa attuale
che prevede un ritorno economico futuro.
Quali sono le condizioni che consentono alla
spesa in solidarieta di diventare un inve-
stimento?
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a. Innanzi tutto essa deve intervenire nel-
le situazioni di fallimento del mercato, vale
a dire in situazioni in cui i lavoratori che de-
siderano lavorare diventino esuberanti per
mancanza di qualificazione professionale (ad
esempio con interventi di formazione).

b. In secondo luogo, deve assumere un ca-
rattere di indirizzo, ossia di indicazione al-
le imprese e ai lavoratori delle correzioni
necessarie per poter rimanere nel mercato
O per entrare su mercati diversi.

¢. Infine, deve assumere la forma di un ve-
ro e proprio programma di investimento,
con orizzonti a lungo termine (e non quindi
per “‘tamponare’’ solo nel breve periodo),
piani di fallibilita, previsioni di ritorno del-
la spesa, ecc.

Solo se si verifichera questo cambiamento
radicale della finalita economica della spe-
sa per la solidarieta, si potra conseguire una
solidarieta efficiente, altrimenti avremo si
interventi magari coperti dalle tasse, ma che
producono comunque una perdita di benes-
sere sociale avendo carattere di spesa a fon-
do perduto.

Paoro DE CaARrLI

E osservazione generale che nel nostro Paese
viene a mancare in modo sempre piil preoc-
cupante il senso del bene comune, la sensi-
bilita per le cose e gli interessi di tutti. Anche
questa € una risorsa importante per ricrea-
re “‘efficienza’’ e “‘solidarieta’’ e, in una so-
cieta del benessere come la nostra, & una
risorsa scarsa. Il senso del comune, & vero,
affonda in una storia comune che ¢ quella
che giustifica la stessa ‘‘identita nazionale’’
di cui si ¢ discusso nella recente Settimana
Sociale dei cattolici italiani (settembre 1993).
Ma non basta la storia passata, occorre che
questa sensibilita civile e solidale sia man-
tenuta viva e rinforzata.

Si possono oggi proporre meccanismi isti-
tuzionali e fiscali aggiornati e progrediti, ma
penso che nessun meccanismo, e in partico-
lare quello fiscale, possa fare a meno del sen-
so civico del bene comune. Non basta infatti
concepire I’obbligo fiscale come corrispet-
tivo di servizi comuni necessari, occorre ave-
re il senso di una costruzione comune e di
essere disposti ai conseguenti sacrilici.

Gian Maria Martini: perché
la solidarieta sia efficiente
non basta che gli interventi
siano finanziati con la tas-

sazione, occorre che la spe-

sa per la solidarieta sia un
investimento.

Paolo De Carli: la solidarie-
ta efficiente si costruisce a
partire da una risorsa scar-
sa: il senso del bene comu-
ne. E il senso del bene co-
mune si sviluppa con una
educazione dal basso.
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Giancarlo Rovati: le condi-
zioni che fanno funzionare
le organizzazioni (incluse
quelle che producono soli-
darieta) hanno a che fare
con la presenza di persone
che guidano il corso degli
eventi.

La solidarieta come risorsa
di cui neppure il mercato
pud fare a meno; e come ri-
sorsa per la difesa di inte-
ressi comuni.
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Come sviluppare il senso del bene comune?
Non con una educazione dall’alto, ma dal
basso, favorendo in sostanza quelle organiz-
zazioni nonprofit in cui piu accentuato ¢ il
servizio all’interesse di tutti ¢ il cui obiettivo
trascende I’interesse egoistico o corporativo
dei componenti. La caratteristica del settore
delle attivita nonprofit & di essere gia impre-
gnata del ““pubblico’’, di interpretare le esi-
genze del bene comune come diffuse nella
societa. Queste organizzazioni hanno scopi
analoghi e concorrenti con lo Stato e gli en-
ti pubblici, partecipano del ‘‘pubblico’’.
Bisogna pero stare attenti a non smantella-
re le strutture pubbliche di solidarieta, di
previdenza e di assistenza senza che nel frat-
tempo vi siano soluzioni alternative pron-
te, senza che un settore di attivita civile
nonprofit si sia sviluppato in modo adegua-
to. Per ora, quindi, ’obiettivo principale ¢
agevolare questa trasformazione.

GIANCARLO ROVATI

Le riflessioni sugli effetti macroeconomici
e macrosociali della dialettica solidarieta-
efficienza non debbono lasciare in ombra il
fatto che tanto la solidarieta quanto I’effi-
cienza sono allo stesso tempo una esigenza
e un prodotto delle azioni consapevoli e in-
consapevoli di tanti centri decisionali e di
tante singole persone.

Se concentriamo per un attimo ’attenzione
sulle condizioni che, in concreto, ‘‘fanno
funzionare’’ le organizzazioni in cui lavo-
riamo (il nostro ufficio, il nostro reparto,
il nostro complesso aziendale o il nostro di-
partimento universitario), € facile accorgersi
che gran parte di cid che funziona (o non
funziona) dipende da alcune specifiche per-
sone che, in determinate ore del giorno e in
circostanziati luoghi, /avorano per guidare
in una certa direzione il corso degli eventi.
Ogni snodo dell’organizzazione sociale di-
pende — in ultima istanza — dal modo con
cui le persone si “‘prendono cura’’ di qual-
cosa e di qualcuno.

Anche la tanto celebrata ‘‘mano invisibile”’
del mercato ¢ in sostanza ’esito di effetti di
combinazione di tante decisioni individua-
li, guidate da obiettivi e criteri comuni, an-
corché inconsapevoli e non sempre virtuosi.

Solo I’abitudine o I’eccesso di astrazione ci
fa sembrare per I’appunto ‘‘ovvi’’ e ‘‘scon-
tati’’ questi aspetti che sono invece di ‘‘sor-
prendente’’ importanza. In questa ‘‘ovvie-
ta”> — che per lo pit non ha nulla di “‘eroi-
co”’, di ‘“‘strategico’’ o di ‘‘innovativo’ —
sta invero una esemplificazione dell’idea ori-
ginaria della rivista Persone & Imprese.
Le imprese di ogni tipo (quelle profit come
quelle nonprofit) vivono in forza dell’azio-
ne coordinata e concorde di molte persone,
non sono quindi I’esito di processi sponta-
nei o automatici che vivono, quasi per iner-
zia, di una propulsione propria. Nulla si
compie senza il lavoro di qualcuno, cio¢ sen-
za ’applicazione di una costante energia af-
fettiva e intellettuale.

La sezione ‘‘Vita d’impresa’’ della Rivista
ce ne da una documentazione diretta. Se, ad
esempio, in presenza di una crisi aziendale,
nessuno ‘‘pensa’’ e ““decide’’ di ricercare so-
luzioni eque tanto per la proprieta che per
i lavoratori, nulla andra in questa direzio-
ne. I problemi verranno cosi scaricati sui sin-
goli e sulla anonima collettivita, generando
il tanto deprecato ‘‘assistenzialismo’’.

Sul piano economico e sociale, la solidarie-
ta non & — inevitabilmente — sinonimo di
“‘beneficenza’ o di ‘‘assistenzialismo’’, ¢
piuttosto una ‘‘risorsa’’ di cui neppure il
mercato puo® fare a meno. La solidarieta ¢
una risorsa immateriale, ma non per que-
sto meno concreta e percepibile. Quante crisi
e fallimenti del mercato — come dello Sta-
to — dipendono da un deficit di fiducia, dal-
la inaffidabilitd (reale o presunta) di un
socio, di un concorrente, di un dipendente
o di un gruppo di potere.

La stessa ‘‘mano invisibile’’ del mercato non
pud funzionare in assenza di ‘‘regole’’, di
““patti’’, di “controlli’’ (¢ autocontrolli) con-
divisi. In caso contrario, cid che chiamia-
mo ‘‘mercato’’ degenera in una perversa
guerra di tutti contro tutti, senza esclusio-
ne di colpi. Del resto, quanta parte della pro-
speritd di certe aree del nostro Paese ¢
dovuta alla presenza di ‘‘aree sistema’’, cio¢
di imprese che sanno fare “‘rete’’ per me-
glio competere? E quanta parte della crisi
economica di altre aree € dovuta all’assen-
za di una regolazione virtuosa del mercato
locale?



La solidarieta non & neppure un semplice si-
nonimo della parola interdipendenza. L’in-
terdipendenza non & sufficiente a costruire
rapporti di cooperazione e di solidarieta;
I’interdipendenza ¢ di per sé una sfida che
sollecita e puo rendere possibile la scelta del-
la cooperazione, ma puo anche attivare Ii-
nimicizia, il conflitto, lo sfruttamento. La
risposta a questa sfida dipende dalla cultu-
ra degli attori, dai loro obiettivi, dai loro
mezzi, dai loro valori.

Insieme alla solidarieta come connotato e ri-
sorsa del mercato e come risorsa per la di-
fesa di interessi comuni, esiste un ultimo
modo di intendere la solidarieta come ““‘be-
ne relazionale primario”. E da questo livello
fondativo che — per riprendere un tema in-
trodotto dallo stesso Monti — dipende la ca-
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pacita della societa (delle famiglie, della
scuola, delle comunita di fede) di saper edu-
care le persone.

In queste considerazioni non vi & nulla —
¢ il caso di rimarcarlo — di sentimentale,
di utopico o di nostalgico, vi & piuttosto la
pacata e razionale consapevolezza che la so-
cieta e I’economia contemporanee non pos-
sono fare a meno del circuito virtuoso della
solidarieta sociale: un bene che ha sicura-
mente un costo per la collettivita; ma que-
sto costo puod essere ben piu contenuto del
costo della solidarieta mancata.

Con questi interventi, naturalmente, voglia-
mo aprire, e non chiudere, un dibattito. In-
nanzi tutto, rimandando a molti contributi
di questa stessa monografia.

Ultimamente la solidarieta
come ‘“‘bene relazionale pri-
mario’’ & la risorsa su cui
costruire, dal basso, forme
di solidarieta efficiente.



La questione solidarismo e
mercato.

[I Trattato di Maastricht &
contestato in nome del so-
lidarismo.

Solo seguendo l'imposta-
zione di Maastricht pud
aversi una vera solidarieta.

| principi di Maastricht: eco-
nomia di mercato aperta e
con libera concorrenza...

SOLIDARIETA, MERCATO,

MAASTRICHT

di Mario Monti

I partiti politici tradizionali sono oggi impe-
gnati in un difficile sforzo di rigenerazio-
ne. Configurazioni politiche emergenti cercano
a loro volta di definire la propria identita.
I protagonisti di questa corsa dal ‘‘vecchio’’
verso il “‘nuovo’’ concentrano il dibattito,
comprensibilmente, sulle riforme istituzio-
nali, in particolare elettorali, che sono il te-
ma del momento. Con rare eccezioni, essi
non si preoccupano invece di chiarire le ri-
spettive linee di politica economica e socia-
le. E auspicabile che questa lacuna venga
colmata: sia per ’incalzare di gravi proble-
mi sociali ed economici, sia per evitare che
le dispute in corso — su chi di loro sia piu
“‘progressista’” — si risolvano in esercizi pre-
valentemente nominalistici.

Una questione al centro del chiarimento do-
vrebbe essere quella che potremmo chiamare
“‘solidarismo e mercato’’. Dovrebbe esser-
lo per due ragioni. In primo luogo, il pro-
blema della disoccupazione e delle forme di
poverta & gia oggi molto grave, carico di sof-
ferenze per gli individui e per la societa; ed
¢ destinato ad aggravarsi ancora per qual-
che tempo se non si vorranno tenere in vita
posti di lavoro improduttivi, che ostacola-
no la creazione di posti di lavoro produttivi
e percio impediscono in particolare a molti
giovani di trovare lavoro.

In secondo luogo, sotto la spinta di questo
disagio sociale, sta riprendendo pericolosa-
mente quota nel dibattito pubblico italiano
una visione culturale che sembrava supera-
ta. Una visione che contrappone solidarismo
e mercato; vede ’Europa disegnata dal Trat-
tato di Maastricht come una gretta costru-
zione di puro mercato; denuncia, per la
proprieta transitiva, un conflitto tra solida-
rismo ¢ Maastricht.

Questa visione ha due ramificazioni: I’'una
contesta espressamente I’Europa di Maa-
stricht; ’altra — meno esplicita e non as-
sente tra le istituzioni della politica econo-
mica e finanziaria italiana — considera che
il Trattato vada preso ‘‘con filosofia’’. Se
I’Italia non dovesse osservare i requisiti ri-
chiesti, questo potrebbe essere dovuto non
gia a “‘minore rigore’’ ma a ‘‘maggiore sen-
sibilita etico-sociale”’.

La posta in gioco & molto grande. Se dovesse
prevalere questa visione, I’Italia non riusci-
rebbe a entrare pienamente in Europa. Ma
soprattutto non riuscirebbe a uscire da quel
modo di governo dell’economia che le ha
causato molti dei suoi problemi attuali e che,
proceda o meno I’integrazione europea, la
condannerebbe al declino economico e so-
ciale.

A mio parere, quella visione ¢ sbagliata. De-
ve anzi essere rovesciata. Solo seguendo
I’impostazione di Maastricht puo aversi una
vera solidarieta sociale. Di questa tesi — che
purtroppo la Commissione CEE e i governi
non si sono preoccupati di spiegare all’opi-
nione pubblica — vorrei dare qui una sin-
tetica argomentazione.

Riepiloghiamo anzitutto i termini essenzia-
li della “‘costituzione economica’’ di Maa-
stricht. Nel fissare il tragitto verso 1’Unione
economica e monetaria, il Trattato di Maa-
stricht stabilisce anche i principi sui quali de-
ve fondarsi il governo dell’economia e della
moneta da parte dei Paesi membri e della
Comunita e detta una serie di precisazioni
in proposito.

I Paesi membri si impegnano ad adottare
«una politica economica conforme al prin-
cipio di un’economia di mercato aperta e con
libera concorrenza, che favorisca un’effi-



ciente allocazione delle risorse», e «confor-
me ai seguenti principi-guida: prezzi stabi-
li, finanza pubblica e moneta in condizioni
sane, bilancia dei pagamenti sostenibile»
(art. 102A).

Quanto alla finanza pubblica, «i Paesi mem-
bri dovranno evitare disavanzi pubblici ec-
cessivi», osservando dettagliate prescrizioni
in proposito (art. 104C e protocollo allegato).
Per la politica monetaria e finanziaria — af-
fidata a una banca centrale dotata di indi-
pendenza (artt. 107 e 108) — ¢é chiaramente
indicato che «I’obiettivo primario deve es-
sere il mantenimento della stabilita dei prez-
zi» e che soltanto «se non vi é pregiudizio
per tale obiettivo» tale politica pud contri-
buire agli altri obiettivi di politica economica
generale (art. 105). In ogni caso, la politica
monetaria e finanziaria non pud utilizzare
i seguenti interventi, che sono vietati:

a) «acquisti diretti di titoli di Stato e di al-
tri enti pubblici da parte della banca centra-
le» (art. 104);

b) «linee di credito della banca centrale al-
lo Stato o ad altri enti pubblici» (art. 104);
¢) «misure (salvo quelle eventualmente de-
cise per motivi di vigilanza prudenziale) che
comportino un accesso privilegiato dello Sta-
to e di altri enti pubblici alle istituzioni fi-
nanziarie» (art. 104A);

d) «restrizioni sui pagamenti e sui movimen-
ti di capitali tra Paesi» (art. 73B).

Il modello di governo dell’economia italia-
na seguito negli anni ’60 e ’70, e ancora in
parte negli anni 80, si & invece fondato:

a) sullo scarso riconoscimento del valore del
mercato, della necessita di imporre a esso
norme a tutela della concorrenza e della ne-
cessita di favorire |’efficiente allocazione del-
le risorse attraverso mercati competitivi
(anziché alterarla con interventi pubblici di-
retti sulle quantita e sui prezzi);

b) sul conseguente formarsi e radicarsi di
‘*settori protetti”’, ai quali si deve larga parte
dell’attuale inflazione;

¢) sulla disattenzione prima, e poi sull’in-
sufficiente disciplina, in tema di vincolo di
bilancio del settore pubblico; e cid anche a
seguito di una politica monetaria e finanzia-
ria a sua volta fondata:

PERSONE & IMPRESE

d) su una banca centrale non pienamente
garantita nella sua indipendenza e non re-
sponsabilizzata (e non protetta) da un an-
coraggio esplicito all’obiettivo primario della
stabilita dei prezzi;

e) sulla facolta di accesso — discrezionale
e a condizioni di favore — dello Stato al cre-
dito della banca centrale;

f) su una politica monetaria che ha a lun-
go privilegiato ’accesso del settore pubbli-
co alle istituzioni finanziarie; e cid anche
attraverso vincoli che hanno compresso la
concorrenza e distorto I’allocazione delle ri-
sorse finanziarie;

&) su restrizioni ai movimenti di capitali, che
hanno concorso, con i vincoli sul credito,
a convogliare il risparmio privato verso il
settore pubblico, attenuando la pressione al
contenimento del disavanzo.

Singolarmente e nel loro complesso, questi
connotati del tradizionale modello di gover-
no dell’economia italiana vengono ormai
contraddetti dal Trattato di Maastricht.

Consideriamo ora, in modo specifico, il te-
ma della solidarieta. Solidarieta significa so-
stenere il tenore di vita dei bisognosi. A parte
la solidarieta privata o comunque non sta-
tale (volontariato, ecc.), che ¢ sempre piu
importante e che lo Stato pud incoraggiare
anche con incentivi fiscali, gli interventi di
solidarieta da parte dello Stato possono
prendere, in ultima analisi, tre forme:

— spesa sociale coperta con imposte;
spesa sociale in disavanzo;
imposizione di prezzi politici.

Che cosa dice al riguardo il Trattato di Maa-
stricht? In effetti, esso indirettamente pone
limiti al secondo e al terzo canale di eroga-
zione della solidarietd. Per quanto riguar-
da il secondo canale (spesa sociale in
disavanzo), il Trattato pone (reni non alla
spesa sociale, ma comunque al disavanzo
pubblico: fissa un tetto alla dimensione del
disavanzo (ari. 104C), indicandolo nel 3%
del prodotto interno lordo (PI1L), secondo
il protocollo aggiuntivo, e vieta di linanziar-
lo con moneta (art. 104). Per quanto riguar-
da il terzo canale (prezzi politici), il Trattalo
richiede politiche per la concorrenza (art.

... prezzi stabili...

... evitare disavanzi pubbli-
ci eccessivi...

... politica monetaria affida-
ta a una banca indipenden-
te.

Il modello di governo dell’e-
conomia italiana si & invece
fondato su principi contrad-
dittori con quelli di Maa-
stricht.

La solidarieta & sostenere
il tenore di vita dei bisogno-
si, non con spesa sociale
coperta da disavanzo, né
con imposizione di prezzi
politici,

ma solo con spesa sociale
coperta con imposte.




SPESA PUBBLICA E SOLIDARIETA

La spesa sostenuta dal di-
savanzo.

I disavanzo pubblico & co-
stituito in gran parte dal di-
savanzo corrente.

1 7 q q
L’ talia ha il primato euro-
peo nella distruzione del ri-
sparmio.

102A) e percio lascia poco spazio a un si-
stema di prezzi politici.

E vero, pertanto, che Maastricht in qualche
modo riduce per gli Stati la possibilita di
‘‘erogare’’ solidarieta. A ben vedere, pero,
riduce solo la possibilita di erogare quella
che possiamo serenamente chiamare la so-
lidarieta falsa. Falsa, in quanto erogata con
modalita che — attraverso il disavanzo pub-
blico corrente (canale 2) e la distorsione del
sistema dei prezzi (canale 3) — causano mi-
nori investimenti, maggiore inflazione, mi-
nore crescita, costi per le generazioni future.

Per quanto riguarda il disavanzo pubblico
corrente, esso merita nel caso italiano attenta
considerazione.

Il problema della finanza pubblica italiana
¢ grave per il motivo, ben noto, delle dimen-
sioni del debito (oltre il 100% del PIL con-
tro il 60% circa del resto della CEE) e del
disavanzo (oltre il 10% del PIL contro il 4%
del resto della CEE); e soprattutto per il mo-
tivo, meno noto, che il disavanzo ¢ costituito
in gran parte da disavanzo corrente. Cio
comporta assorbimento di risparmio privato
non per investimenti pubblici, suscettibili (se
sono investimenti ‘‘veri’’) di espandere la ca-
pacita produttiva del Paese, bensi per coprire
le spese pubbliche correnti che eccedono le
entrate.

Il settore pubblico italiano presenta questa
anomalia ininterrottamente dal 1971. Negli
ultimi dieci anni il disavanzo corrente si ¢
attestato intorno al 6% del PIL. Nel 1992
¢ stato di 93mila miliardi, il 60% del disa-
vanzo totale, il 6.2% del PIL.

I1 1992 ¢ stato per la CEE un anno di disa-
vanzi pubblici elevati, anche a causa della
riunificazione tedesca. Si ¢ anche registra-
to, situazione inconsueta per la CEE, un di-
savanzo pubblico corrente. Ma, nel resto
della CEE, il disavanzo corrente ¢ stato dello
0.7% del PIL. Quello italiano (6.2%) ¢ sta-
to di 8.9 volte maggiore.

In Italia il disavanzo pubblico ha assorbito
il 43.8% del risparmio privato e, da solo,
il disavanzo corrente ha assorbito (ma in
questo caso € piu esatto dire ‘‘distrutto’’) il
25.8% di tale risparmio. Questo ‘‘coefficien-
te di distruzione del risparmio’’ € stato pari
a 7.2 volte quello del resto della CEE.

L’Italia, che partecipa per il 17.5% alla pro-

duzione del PIL della CEE, partecipa per

il 64% alla distruzione di risparmio priva-

to, attraverso il disavanzo corrente, che si

verifica nell’insieme della CEE.

Questo nel 1992. In anni meno anomali del

1992, accade di solito che il resto della CEE

presenti non un disavanzo corrente, bensi

un avanzo corrente.

Nei documenti della politica economica e
nell’opinione pubblica, il disavanzo corrente
non riceve ancora la necessaria attenzione.

Criterio centrale della politica di bilancio de-
ve diventare 1’azzeramento del disavanzo
corrente, salvo modeste oscillazioni in rela-
zione al ciclo economico. L’indebitamento
dovrebbe essere consentito solo per le spese
in conto capitale.

Al rapporto debito/PIL dovra continuare
a prestarsi attenzione, cosi come al rappor-
to disavanzo/PIL: non solo perché a essl si
riferiscono le condizioni di convergenza del
Trattato di Maastricht, ma anche perché essi
indicano 1’*‘ingombro’’ del settore pubbli-
co nel mercati finanziari, rispettivamente su-
gli stocks e sui flussi. Ma dal punto di vista
delle conseguenze economiche ‘‘reali’’, an-
cor piu rilevante & la circostanza se a fronte
del suo debito in essere in un dato momen-
to, o del suo indebitamento incrementale in
un dato periodo, vi siano atti di consumo
del settore pubblico o, invece, suoi atti di
investimento. Proprio come, per un’impre-
sa, fa differenza che un debito venga assunto
a copertura di perdite o, invece, per effet-
tuare investimenti.

Cio ¢ del resto implicito nello stesso Trat-
tato di Maastricht. Nel valutare la situazio-
ne degli Stati che non dovessero rispettare
i requisiti riguardanti i rapporti disavan-
zo/PIL o debito/PIL, si terra conto dell’e-
ventuale differenza tra il disavanzo pubblico
e la spesa pubblica per gli investimenti (art.
104C, comma 3).

Si discute molto di ‘‘sostenibilitd’’ del de-
bito pubblico. Si & introdotto da tempo il
concetto di disavanzo primario — cioe di-
savanzo totale (senza distinzione tra parte
corrente e parte capitale) al netto della spe-
sa per interessi — per individuare le condi-
zioni alle quali sia possibile dapprima arre-
stare la crescita del rapporto debito/PIL ¢



poi avviarne la diminuzione. Ma puo esse-
re piu ‘‘sostenibile’’ un rapporto debito/PIL
relativamente alto, se a fronte del debito ac-
cumulato il settore pubblico ha effettuato
investimenti pubblici, di quanto lo sia un
rapporto debito/PIL piu basso nel caso il
debito sia servito a finanziare prevalente-
mente spesa corrente.

Solo negli ultimi dieci anni, il debito pub-
blico ¢ aumentato di 1230mila miliardi. Di
questi, 675mila miliardi sono stati a fronte
del “‘nulla’: il ricavo dei prestiti & stato con-
sumato o ridistribuito dal settore pubblico;
questo non ha accumulato alcuna attivita pa-
trimoniale in grado di contrapporsi al nuo-
vo debito di 675mila miliardi, nessuna fonte
di reddito per il settore pubblico o per il Pae-
se dalla quale poter trarre i mezzi per il ser-
vizio di quei prestiti (interessi e rimborso).
Conviene spostare finalmente 1’attenzione
sul saldo corrente. E questo che va azzera-
to. E nella natura stessa del disavanzo cor-
rente — se chiaramente spiegata all’opinione
pubblica — tutta la motivazione per il suo
azzeramento. Non puo continuare la distru-
zione di risparmio, che costringe il Paese a
una crescita e a un’occupazione inferiori e
che riversa sulle generazioni future (e sugli
anni futuri delle generazioni di oggi) ’one-
re della spesa di consumo di oggi.

Per quanto riguarda poi la solidarieta ero-
gata mediante interventi sul sistema dei prez-
zi (“‘prezzi politici’’), & sempre illuminante
riandare a quanto scrisse Luigi Einaudi sulla
distinzione tra funzione del mercato e del si-
stema dei prezzi, e funzione del sistema
fiscale.

Rilevato che il sistema dei prezzi ha certe
precise funzioni, che chiameremmo di allo-
cazione delle risorse, osservava Einaudi:
«C’¢ o si desidera poi che esista un altro
meccanismo, grazie al quale gli uomini, per
soddisfare i loro desideri, abbiano una di-
versa, talvolta maggiore (e qui il pensiero
va sovratutto ai poveri) e talvolta minore (e
qui il pensiero corre ai ricchi e ai ricchissi-
mi) disponibilita di mezzi d’acquisto, di mez-
zi atti a trasformare i desideri e i bisogni in
domanda effettiva? Che qualcosa e anzi che
molto possa farsi all’uopo ¢ opinione dif-
fusa. Ma per raggiungere I’intento, non gio-
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va distruggere il meccanismo esistente di
mercato, costrutto per conseguire un dato
scopo, quando invece si vuole raggiungere
un altro scopo, anch’esso importantissimo.
Giova invece creare un meccanismo separato
non facile ad essere congegnato, probabil-
mente composto di pezzi numerosi e svariati,
il quale sia atto a raggiungere il nuovo di-
verso scopo. Scopo il quale poi, in sostan-
za, ¢ quello di una distribuzione dei mezzi
d’acquisto, di quella che comunemente si
chiama ricchezza e meglio direbbesi reddi-
to, piu ugualitaria, con minore miseria in
basso e minore dovizia in alto. Confondere
idee diverse, vuol dire non concludere niente.
Confondere, come qui si fa da tanti, mec-
canismi diversi, vuol dire fracassare amen-
due. Senza nessun costrutto» (L. Einaudi,
Lezioni di politica sociale, Einaudi, Torino,
1949, pp. 15-16).

Credo che questo suggerimento sia partico-
larmente attuale. Il suo significato operati-
vo ¢ quello di non frammischiare troppo la
finalita redistributiva nel funzionamento del
meccanismo produttivo e del sistema dei
prezzi — di non appesantire troppo le eco-
nomie, ad esempio, con strutture di prezzi
politici — ma di lasciare elementi di funzio-
nalita nell’economia. Cio non significa af-
fatto non potenziare I’uso del sistema fiscale
a scopo redistributivo.

Anzi, visto che esiste oggi in molti Paesi la
tendenza a muovere da un sistema fiscale
marcatamente progressivo a un sistema fi-
scale a progressivita attenuata, o addirittu-
ra a un sistema proporzionale, ci si deve
chiedere se attenuando la progressivita del
sistema fiscale — obiettivo per molti aspet-
ti opportuno — non si tornera poi a eserci-
tare maggiormente la finalita redistributiva
attraverso l'interferenza nel sistema dei prez-
zi, attraverso ’interferenza con I’altivita eco-
nomica produttiva. Se cosi [osse, nel calcolo
dei costi e dei benefici di un’attenuazione
della progressivita fiscale, questo aspetto an-
drebbe tenuto ben presente.

Nessun limite pone invece il Trattato alla
spesa pubblica, inclusa la spesa sociale, se
¢ coperta con imposte (canale 1). Non pone
limiti, percio, alla possibilita di erogare so-

La sostenibilita del debito &
diversa se esso ha finanzia-
to investimenti o spese cor-
renti.

Deve essere azzerato il sal-
do delle partite correnti.

Occorre tener separato il
meccanismo dei prezzi dal
meccanismo di redistribu-
zione dei mezzi d'acqui-
sto...

... potenziare il mercato per
le funzioni allocative e il si-
stema fiscale per funzioni
redistributive.

Nessun limite pone il Trat-
tato di Maastricht alla spe-
sa pubblica coperta con im-
poste.

lidaricta vera: dare ad alcuni oggi loglien-



SPESA PUBBLICA E SOLIDARIETA

Le resistenze ad accettare
il modello dell’economia so-
ciale di mercato.

1 . . . .
L etica delle intenzioni non
basta a produrre solidarieta.

I rapporto solidarieta e
mercato merita maggiore
attenzione di quella a esso
solitamente riservata.

do ad altri oggi, non togliendo alla genera-
zioni future.

Certo, un governo pud incontrare limiti al-
la possibilita di offrire solidarieta coperta
da imposte: limiti dovuti alla sopportabili-
ta del carico fiscale da parte delle persone
fisiche e delle imprese, in connessione an-
che con la competitivita internazionale. Ma
non & certo Maastricht a porre questi limi-
ti. Il Trattato non reprime in alcun modo
la solidarieta. Piuttosto la filtra, la demisti-
fica. Impedisce ai governi di illudere gli elet-
tori oggi, facendo pagare i loro figli domani.

La ‘““costituzione di Maastricht’’ ¢ 1a traspo-
sizione sul piano europeo del modello di
‘‘economia sociale e di mercato’’ costruito
da Ludwig Erhard, democristiano, ministro
dell’economia e poi cancelliere, nella Ger-
mania del dopoguerra.

Quel modello — imperniato sul mercato con
una solida tutela della concorrenza, sulla di-
sciplina del bilancio pubblico, su una ban-
ca centrale indipendente e avente la respon-
sabilitad di combattere I’inflazione — ha il
pregio di consentire quel grado di vero soli-
darismo che il governo ¢ I’opinione pubbli-
caritengono desiderabile; di rendere invece
difficile il solidarismo falso.

Non ¢é certo un modello perfetto, ma ¢ da
ritenersi migliore — sul piano della perfor-
mance e della trasparenza — di quello se-
guito in Italia per alcuni decenni, fondato
sul disavanzo e, non di rado, su una solida-
rieta alquanto illusoria.

Sarebbe un peccato se, nel nostro Paese, il
modello dell’¢‘economia sociale di mercato’’
— Ora europeo — venisse ancora osteggia-
to, per il concorso di due resistenze ben di-
verse, ma spesso convergenti nella storia
italiana.

La prima resistenza € di quanti non voglio-
no rinunciare ai benefici politico-elettorali
che derivano dal poter concedere a carico
delle generazioni future. Si tratta della resi-
stenza pit ovvia, e meno meritevole di at-
tenzione sul piano analitico.

La seconda resistenza é di quanti, genuina-
mente mossi dall’etica delle intenzioni, non
vedono i risultati spesso controproducenti
di interventi fatti in violazione del merca-

e
to. Non mancano gli esempi, traibili dalla

storia economica italiana pitt o meno re-

cente.

E certo per importanti fini di solidarieta, ad

esempio, che in Italia sono sorti e si sono

sviluppati pit che in molti altri Paesi gli in-

terventi in materia di blocco dei fitti, poi di

equo canone, ¢ di statuto dei lavoratori. A
distanza di anni é pero chiaro che alcuni
aspetti di tali interventi legislativi e ammi-
nistrativi — non avendo avuto la forza, e
probabilmente neppure la pretesa, di alte-
rare alla radice le complessive condizioni di
funzionamento del sistema economico, ma
distorcendo significativamente il funziona-
mento dei rispettivi mercati — hanno avu-
to la conseguenza ultima di rendere piu dif-
cile, e non meno difficile, trovare abitazio-
ni in affitto e trovare lavoro. L’effetto con-
troproducente ¢ passato, nel primo caso,
attraverso il disincentivo involontario dato
alla costruzione di nuove case ¢ all’offerta
in locazione di quelle esistenti; nel secondo
caso, attraverso l’irrigidimento dei rapporti
di lavoro e I’incremento del costo comples-
sivo del lavoro rispetto ad altri fattori di pro-
duzione, circostanze che hanno frenato la
domanda di lavoro da parte delle imprese.
Da queste e altre esperienze si deve indurre
che o si ha la volonta e la forza di scardina-
re dalle fondamenta la logica di un’econo-
mia di mercato o alternativamente — se a
tanto non si puo arrivare, o non si vuole ar-
rivare, perché non si ritengono positivi i ri-
sultati di esperimenti storici in tale direzione
— conviene tenere conto del mercato, mi-
gliorarlo, svolgervi interventi idonei e per-
seguire gli obiettivi della politica economica,
ma non trascurarlo emanando norme astrat-
tamente lodevoli sotto il profilo etico ma
aventi di fatto conseguenze che contraddi-
cono quelle stesse istanze etiche.

Le considerazioni esposte in questo scritto,
pur sintetiche, suggeriscono che il rapporto
tra solidarieta e mercato, anche alla luce del-
I’emergente modello economico europeo,
meriti maggiore attenzione di quella a esso
solitamente riservata nel dibattito pubblico.
E da sperare che i partiti, vecchi € nuovi,
vogliano far capire ai cittadini le loro posi-
zionl su questi temi essenziali.



SOLIDARIETA,

N on si pud ben intendere la solidarie-
ta se non la si riferisce al bene comu-
ne. Ora, il problema del bene comune dal
punto di vista sociologico ¢ oggi diventato
un puzzle.

Dobbiamo specificare il significato dei con-
cetti di solidarieta e di bene comune, dato
che questi concetti sono divenuti troppo am-
pi e complessi per poter essere utili nella di-
scussione e nella risoluzione pratica dei pro-
blemi.

Per dirla in breve, finora sono stati teoriz-
zati e praticati quattro significati di soli-
darieta.

Dall’organicismo alla interdipendenza tra
persone

Un primo significato é stato quello di orga-
nicita. Il referente storico pitl famoso & I’a-
pologo di Menenio Agrippa. Nella visione
antica, la solidarieta & concepita come quella
di un corpo costituito da membra che stan-
no solidamente cio¢ funzionalmente

in rapporto organico reciproco. Questa con-
cezione non pud pil essere praticata in mo-
do ingenuo e immediato, perché la societa
non ¢ pill concepibile né governabile come
un “‘corpo’’. Se si vuole mantenere un mer-
cato aperto (e i relativi mass media) non si
pud mantenere con cid Stesso una struttu-
razione ‘‘corporativa’’ della societa. E per
(uesto non possiamo pil rappresentarci la
societa come un corpo-soggetto € neanche
possiamo pensarla come ‘“fatta’’ di sogget-
ti. I soggetti, infatti, la trascendono. La so-
cietd & oggi concepibile solo come relazione,
cioé come una rete tra soggetti che sono
‘“‘ambiente’’ (in senso sistemico) di un tes-
suto di relazioni. Bisogna capire perché lc

BENE COMUNE,
SUSSIDIARIETA

di Pierpaolo Donati

cose stanno cosl, e trarre tutte le conseguenze
del fatto che, oggi, la societa non pud piu
essere rappresentata in una forma “‘organi-
ca’’. Dire che un certo numero N di sogget-
ti € in rapporto organico funzionale come
nell’apologo di Menenio Agrippa (nel qua-
le c’erano i contadini e gli artigiani e ciascu-
no era funzionale, perché ’artigiano dava
i suoi prodotti al contadino che a sua volta
lo ripagava con i suoi prodotti agricoli, ecc.)
non ha piu un significato credibile, perché
il concetto di organicita ¢ un’analogia che
ormai si e persa nel tempo e che non ha piu
possibilita di essere neppure pensata nel sen-
so antico. Ma questo significato non & mor-
to: ’immagine organica conserva un valore
simbolico veritativo, in quanto ci richiama
a una comune ‘‘famiglia umana’’. Se vuole
mantenere una validita, deve essere portata
a un nuovo livello di generalizzazione, cioé
deve essere tradotta in un’appropriata rap-
presentazione simbolica di una comune ap-
partenenza all’umanita. In tal caso, diventa
il richiamo a una fondamentale interdipen-
denza fra gli uomini che é umana, in quan-
to distinta dalle interdipendenze sociali (fra
ruoli), economiche (interessi materiali), po-
litiche (di organizzazioni partitiche).

Solidarieta come beneficenza

Una seconda concezione di solidarieta ¢é
quella che, tradizionalmente, ne fa un sino-
nimo di beneficenza. Andare verso gli altri
per aiutarli, per dare loro una mano con spi-
rito altruistico. E la norma sociale del do-
no o norma dell’altruismo (Cattarinussi
1991) come dovere sociale, che si riferisce
alla persona e vale soprattutto nelle relazioni
interpersonali. Non pud esserc utilizzata a

La societa come “organo”
e la solidarieta di Menenio
Agrippa.

La beneficenza: vale nelle
relazioni interpersonali, ma
non & adeguata a definire le
forme di solidarieta nella so-
cieta.
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Le ““solidarieta egoistiche™

Solidarieta sociale come si-
nonimo di giustizia e di
equita.

20

livello societario, perché manca di una
definizione del bene comune. A livello del-
I’intera societa, ossia per ogni € qualunque
suo ambito, non si pu® sostenere che una
persona € solidaristica (ovvero si regola in
base al bene comune) quando e perché do-
na qualche cosa. Se un’azienda dovesse re-
golarsi in termini di solidarieta in questo
senso, ossia solo con motivazioni di benefi-
cenza, non resisterebbe due giorni sul mer-
cato. Quindi questo significato ¢ parziale.
Per quanto esso conservi validitd in un
suo ambito di relazioni inter -soggettive, se
viene utilizzato in modo generalizzato ap-
pare del tutto insufficiente, specie allorché
si richiedono forme piu complesse e orga-
nizzate di solidarieta, che vanno oltre la
sfera privata e riguardano ’agire delle isti-
tuzioni.

Solidarieta di interessi

La terza concezione € quella della solidarieta
nel senso di mettersi assieme per condivide-
re degli ideali o degli interessi (che possono
essere universalistici o particolari), e per ren-
derne piu efficace la promozione. Solidarieta
nel senso generico di socius. Indubbiamen-
te questo concetto ha qualche cosa di vici-
no a un significato relazionale di bene co-
mune, ma certamente non ne coglie tutto il
dinamismo interno: € un pensare a indivi-
dui isolati che si riuniscono per mettere in
comune qualcosa. Ma si puo trattare anche
di qualcosa di egoistico. Questa, dunque, €
un’immagine insufficiente per definire la ca-
tegoria del bene comune inteso come soli-
darietd, perché riflette un individualismo
metodologico che ¢ notoriamente incapace
di dar conto delle relazioni come tali, an-
che se il concetto di ‘‘condivisione’’ ha una
sua validita e pud ben essere usato da un cer-
to punto di vista.

Solidarieta, giustizia, equita

Un quarto significato di solidarieta ¢ quel-
lo che ne fa un sinonimo di giustizia o di
equita nella distribuzione dei beni. Lo Sta-

—

to, per esempio, € solidaristico se, in que-

sto senso, si preoccupa della giustizia nella

distribuzione dei beni verso i poveri, gli in-

digenti, chi & svantaggiato, ecc., in breve se

non & sordo davanti ai bisogni di chi ha me-

no, di chi non ha il necessario. Anche que-

sto concetto € parziale, in quanto si riferisce

alla dimensione redistributiva delle risorse.

Di fatto, rischia spesso di essere confuso con

una sorta di ‘‘beneficenza a livello sistemi-

co’’, ossia organizzata e regolata da parte
dello Stato. La concezione dello Stato so-
cialdemocratico e dello Stato delle assicu-
razioni sono state appunto questo: una So-
luzione per poter compensare situazioni di
carenza o di svantaggio mettendone la re-
sponsabilita sulla collettivita anonimamen-
te intesa. E il ben noto principio di com-
pensazione e inclusione dei moderni welfa-
re states.

Tutte queste concezioni di solidarieta sono
importanti nel loro ambito, ma diventano
concezioni specifiche, con senso limitato. 11
concetto di organicita richiama il valore sin-
bolico universalistico della ‘‘famiglia uma-
na’’. Il concetto di beneficenza richiama la
norma dell’altruismo come regola e dovere
sociale. 11 concetto di condivisione di ideali
o interessi mette I’accento sul fatto associa-
tivo. Il concetto di giustizia o equita signi-
fica I’esigenza di una redistribuzione dei
mezzi o risorse materiali che servono per
vivere.

Sul piano concreto delle politiche sociali,
queste concezioni valgono in casi e ambiti
di applicazione che sono ristretti.

Se si vuole parlare della solidarieta come ba-
se di un bene comune dell’intera societa, del-
’intera comunita politica, occorre che, al di
13 di tali concezioni, la solidarieta diventi un
valore e un mezzo simbolico generalizzato
che deve servire per lo scambio fra tutti i sot-
tosistemi della societa, dentro e fuori delle
politiche pubbliche in senso stretto.

Al pari del denaro, del diritto, del potere,
dell’influenza e di altri mezzi simbolici ge-
neralizzati di inter-scambio, /la solidarie-
ta deve diventare un valore che circola in
tutta la societa ed & riconosciuto da tutli,
anche se prende forme diverse nei diversi
ambiti di vita, di lavoro e di relazione so-
ciale.



Solidarieta specifiche e autenticita

Per ragioni di chiarezza sara dunque oppor-
tuno sintetizzare e schematizzare il discor-
so sulla solidarieta.

La solidarieta si differenzia in varie forme:

a) quelle del mercato (per esempio delle cor-
porations, dei contratti di solidarieta, ecc.);
b) quelle dello Stato (per esempio fiscale);
¢) quelle delle associazioni (soprattutto co-
me appartenenza, come membership);

d) quelle di ““mondo vitale” (inter-sogget-
tiva, pit occasionale o piu stabile, come nelle
comunita primarie di vita quotidiana, per
esempio tra famiglie).

Non c’¢é piu “‘una’’ forma della solidarieta
sociale.

Ciascuna di queste forme ha il suo proprio
codice simbolico e normativo, le sue prati-
che, le sue regole. Bisogna quindi saper di-
stinguere la solidarieta economica, quella
politica, quella associativa e quella intersog-
gettiva delle comunita primarie.

Questa differenziazione pone grossi proble-
mi, perché le solidarieta specifiche (differen-
ziate) possono diventare deboli, o anche
degenerare, se non vi & un senso del bene co-
mune che le identifichi relazionalmente. Non
a caso, oggi, le pratiche di solidarieta si
frammentano e risultano per questo diffi-
cili da perseguire nell’interfaccia fra mondi
vitali e apparati dei servizi pubblici formali.
Le solidarieta associative di membership, ad
esempio, possono fare problema se diven-
tano modalita di gestire ‘“mondi chiusi’’ dal
punto di vista culturale, come capita nei fe-
nomeni migratori quando un gruppo etni-
co si chiude nella sua subcultura praticata
in un quartiere di citta o in una piccola co-
munita rurale. Ma proprio questo & il pun-
to: le esigenze di un’autorganizzazione che
rispecchiano particolari interessi e bisogni
di autoidentificazione socio-culturale non
possono andare contro la solidarieta univer-
salistica. Se si tratta di autentica solidarie-
La, occorre che esista un punto di vista piu
generale che salvaguardi le solidarieta piu
ristrette (appartenenze) dentro una solida-
rieta piu vasta. Ed & qui che il punto di vi-
sta cristiano mostra un’apertura e una soli-
dita senza paragoni, quando esso propone
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di vedere non tanle razze in conflitto fra lo-
ro, ma «una sola razza, quella dei figli di
Dio» (un’espressione cara a Mons. Joséma-
ria Escriva).

Il bene comune: un valore relazionale

Anche il bene comune diventa complesso e

articolato, differenziato e integrato, in un

modo meno generico di un tempo.

Non si pu6 comprendere a fondo tutto que-

sto se non si comprende che i beni della so-

cieta, in condizioni di postmodernita, deb-

bono differenziarsi ulteriormente in beni pri-

vati, beni pubblici e beni relazionali (questi

ultimi come beni né strettamente privati né

strettamente pubblici [Donati 1993, cap. 2]).

Beni comuni non sono piu solo quelli pub-

blici, ma anche altri beni, che io chiamo *‘re-

lazionali’’.

Nella societa postmoderna la solidarieta di-

venta qualcosa che serve per produrre quelli
che possiamo chiamare | “‘beni comuni re-
lazionali™.

Per fare degli esempi. Sappiamo quanto sia
importante la famiglia come luogo della so-
lidarieta fra i sessi e fra le generazioni. E nel-
la famiglia che vengonoe compensate dise-
guaglianze, differenze e svantaggi che non
possono essere eliminati o compensati altro-
ve, secondo il principio «da ciascuno secon-
do le sue capacita, a ciascuno secondo i suoi
bisogni». Ebbene, una famiglia non la si
compera col denaro, non la si pud neanche
imporre con il diritto, non la si pud ottene-
re con I’influenza o con il potere. La si pud
solo ottenere attraverso relazioni di solida-
rieta (quelle familiari). La famiglia si pro-
duce attraverso la famiglia. Questo principio
vale per tutti i gruppi primari. Di piu: vale
anche per tutti i gruppi o associazioni col-
lettive pitt ampie che si configurano come
sfere di autonomia sociale nelle societa di-
stinte da attori di mercato (come aziende o
banche) e da attori dello Stato (istituzioni
della Pubblica Amministrazione o che agi-
scono per conto di essa). Si tratta di tutte
quelle iniziative che hanno a che [are con
le attivita di care, nel vastissimo corpo dei
servizi sociali, sanitari, educativi, cultura-
li, del benessere sociale.

Le tante forme della solida-
rieta sociale.

lazionali'.

La solidarieta, risorsa per
produrre i *‘beni comuni re-
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Utilitarismo e marxismo
portano concezioni riduttive
del bene comune.

I bene comune non appar-
tiene né alla spesa del
“pubblico’’, né a quella del
“privato’.
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Utilitarismo e bene comune

Le teorie odierne dei ‘‘beni collettivi’’, in ge-
nerale a sfondo utilitarista, mancano oggi
di una visione chiara di cio che si sta pro-
ducendo a riguardo del concetto e della pra-
tica di bene comune. -
Precisamente, il piu delle volte queste teo-
rie ricorrono a uha concezione dei ‘‘beni’’
che non tiene conto della differenziazione
socletaria che si genera in una societa alta-
mente complessa fra tipi diversi di interessi
(in senso lato), come gli interessi privati,
quelli collettivi, quelli diffusi, quelli comu-
nitari e gli interessi pubblici.
L’emergenza di questa differenziazione de-
gli interessi, se da un lato comporta una no-
tevole complessificazione dei tipi di diritti
da tutelare, dall’altro comporta anche I’ab-
bandono del concetto di ‘‘bene comune’’.
Non potendo ricondurre tutti questi interessi
a un unico ‘‘bene’’, il concetto di ‘‘bene co-
mune’’ viene abbandonato. Ma questo ab-
bandono denuncia solo un ritardo nella con-
sapevolezza di come il bene comune debba,
e di fatto venga ad articolarsi in forme di-
verse da un tempo. Bisogna capire che cosa
significhi che il bene comune oggi deve es-
sere inteso in modo meno onnicomprensi-
vo di un tempo e insieme piu sofisticato, cioe
come bene relazionale.

Le teorie tradizionali del bene comune (sia
quella cattolica sia quelle di matrice utilita-
rista o marxista) hanno espresso concezio-
ni importanti, ma esse devono essere radi-
calmente riviste nelle loro basi sociologiche,
aggiornate e sviluppate in un quadro piu ge-
nerale, quello della complessita postmoder-
na. L’osservazione, su questo punto, ¢ che
le definizioni tradizionali mancano di rela-
zionalita. Pur essendo definizioni che col-
gono aspetti importanti ed essenziali, sia dal
punto di vista culturale che economico o po-
litico, non spiegano la solidarieta come fat-
to propriamente sociale. Esse hanno in ge-
nere una concezione riduttiva del bene co-
mune in quanto relazione che gli uomini
hanno tra di loro nei mondi della vita quo-
tidiana.

All’inizio questi cambiamenti storici sono ri-
flessi nelle teorie utilitaristiche.

Per quanto numerose ne siano le varianti,

=
I’utilitarismo costituisce comunque una ge-
neralizzazione del paradigma del mercato,
che resta all’interno di una comprensione
economicistica del sociale. Il marxismo, d’al-
tra parte, costituisce in massima parte una
reazione all’impostazione utilitaristica occi-
dentale che ancora oggi predomina. An-
ch’esso pero risulta del tutto insufficiente,
perché continua a vedere essenzialmente gli
aspetti economici e politici di tale solidarie-
ta, trascurandone le valenze extraeconomi-
che ed extrapolitiche.

Oltre la dialettica pubblico-privato

Questo scenario € stato spiegato circa dieci
anni fa, allorché é stata formulata la teoria
del privato sociale (Donati 1978). Allora, se-
guendo I’osservazione che fino all’epoca mo-
derna il mondo sociale puo essere descritto
come polarita tra il pubblico (la /exis € la
praxis, cio¢ il discorso e ’azione nella sfera
pubblica) e ’0ikos (il privato, la casa, la fa-
miglia come momento privato), si eviden-
ziava come il bene comune non fosse piu
concepibile né come ‘‘comunitd’’, né come
Stato (o bene pubblico). Per la ridefinizio-
ne del bene comune si doveva fare riferimen-
to a quella sfera sociale, né pubblica, né
privata, né comunitaria in senso tradizionale
(ad esempio secondo le categorie di Ton-
nies), che all’inizio della storia quasi non esi-
ste, e si sviluppa solo con I’epoca moderna.
E in questa sfera, differenziata funzional-
mente, culturalmente e strutturalmente, che
si viene chiarendo il senso ¢ I’operativita pro-
pria di una solidarieta sociale diversa da
quella dello Stato e del mercato.

La societa postmoderna si identifica con lo
sviluppo di quella dimensione ‘‘sociale’’ che
si espande come spazio delle relazioni co-
struite, scelte, che stanno tra il momento
pubblico e quello strettamente privato. Si
tratta di quelle relazioni in cui la societa, co-
me associazione, si fa fenomeno emergen-
te. Bisogna vedere se la si possa rappresen-
tare come ‘‘sfera intermedia’’ (fra pubbli-
co e privato [H. Arendt]), come ‘‘settore”
(entro una teoria economica dei settori [W.
W. Powell]), oppure come ‘‘sottosistema’’
(entro la teoria sistemica [N. Luhmann]}), co-



me ‘‘comunita di discorso’’ (J. Habermas),
oppure ancora come ‘‘area della ridondan-
za sociale’’ in cui si rigenera un’intera so-
cieta civile, anche postmoderna (V. Beloh-
radsky).

La relazionalita sociale

Le filosofie, le visioni del mondo, ma an-
che le culture, le scienze e le teorie che non
fanno i conti con lo sviluppo di questa sfe-
ra, che non ¢ né pubblica né privata nel senso
moderno (liberale o marxista) dei termini,
risultano insufficienti in quanto la societa
contemporanea si definisce, ed &, lo svilup-
po di questa sfera di rapporti insieme per-
sonali, collettivi e strutturali. Anche in
campo cattolico la riflessione e il magistero
hanno di recente posto nuova attenzione alla
categoria della relazionalita (Giovanni Paolo
IT 1987).

Inizia qui il distacco dalle teorie moderne del
bene comune inteso come qualcosa che vie-
ne costruito e fruito solamente o principal-
mente per utilita e contratto da singoli in-
dividui (come il gas della citta, la luce delle
strade, i trasporti, la rete di informazione,
ecc.). Si sviluppa a questo proposito una
nuova riflessione sul bene comune inteso
non soltanto e non tanto come quel qual-
cosa che interessa (almeno in linea di prin-
cipio) tutti e che nessuno potrebbe costruire
da sé solo (chi potrebbe costruire da solo o
in piccolo gruppo il sistema telefonico?), ma
come impresa congiunta di soggetti aventi
determinate relazioni di solidarieta sociale
fra loro. Il bene comune, in questo modo,
non coincide pil neppure con il public inte-
rest, inteso secondo la terminologia anglo-
sassone, ma diventa un modo nuovo di fare
socield.

Su questo punto bisogna cercare nuove di-
stinzioni. Quando si parla di public interest
si intende un bene collettivo che non puo es-
sere né prodotto, né fruito individualmen-
te; esso deriva dal fatto che un insieme di
individui riconosce esserci qualcosa che in-
teressa tutti. Ciascuno paga qualcosa (sot-
to forma di tasse, tariffe o simili) per avere
qualcosa (un bene o un servizio). Si parla
a questo proposito di un bene pubblico (co-
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me costruire una strada, creare un parco
pubblico, organizzare una rete di informa-
zioni o di trasporti). Ma quest’ultimo & dj-
verso dal bene comune cui si deve oggi fare
ricorso per attivare le motivazioni solidari-
stiche negli ambiti di vita e di lavoro in cui
sono in gioco i servizi umani alle persone.
Finora quest’area di beni & stata offuscata
da una societa e da uno Stato il cui asse por-
tante ¢ stato basato sul /rade off fra Stato
€ mercato.

Solidarieta e politiche sociali

L’interesse pubblico ¢ qualcosa che & sog-

getto a categorie di utilita, mentre per una

teoria e una pratica di politica sociale suf-

ficientemente differenziata per venire incon-

tro ai problemi propriamente sociali (legati

alla mancanza di risorse necessarie per vi-

vere, sia di materiali sia soprattutto relazio-

nali) occorre un altro codice simbolico-nor-

mativo, di tipo socio - politico. Quando si de-

ve discutere se il gas, la luce, i trasporti, le

fognature siano o meno un bene pubblico

che deve essere gestito dallo Stato oppure
da altri soggetti, si fa un’analisi economica
che ha poco o nulla a che vedere con il te-
ma della solidarieta nelle politiche sociali
concepite come funzione riflessiva dell’in-
tera societa su se stessa. L’interesse pubbli-
co ¢ qualcosa che deve essere riferito a ca-
tegorie di utilita, di efficienza, di efficacia
e di equita, che hanno a che fare con il co-
dice simbolico dell’economia e delle sue re-
lazioni con la politica. Non si solleva, con
questo, in modo primario, un problema di
solidarieta. L’aspetto associativo € deriva-
to e strumentale.

Questa concezione € stata a lungo applicata
anche al sociale, ai rapporti quotidiani di
mondo vitale. Si & applicata la categoria di
interesse collettivo o interesse diffuso a quei
gruppi o categorie sociali che hanno un’iden-
tita di interessi. Per esempio: le famiglie con
un handicappato, le famiglie con un anzia-
no non autosufficiente, un determinato col-
lettivo di individui che hanno bisogno di un
certo prodotto o servizio, in generale una ca-
tegoria sociale che condivide un certo inte-
resse il quale, per somma, diventa collettivo.

[} bene comune come un
modo nuovo di “‘fare socie-
ta', oltre il public interest.
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La persona come ‘‘indivi-
duo-in-relazione'’, il bene
comune come ‘‘bene rela-
zionale''.

La solidarieta come chiave
di lettura degli interessi e
delle identita.
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Non si tratta pero di credere che i beni rela-
zionali abbiano a che fare solo con proble-
mi di emarginazione sociale. Al contrario.
Quello & forse I’aspetto piu evidente, ma esso
rivela qualche cosa che sta nei processi piu
“normali’’ della nostra societa, se si consi-
dera il fatto che la societd postmoderna ¢
una societa a rischi sempre piu elevati e ge-
neralizzati in ogni campo dell’agire umano
e sociale.

Percid si puo dire che, in questa nuova ri-
flessione, ¢id che € in gioco € precisamente
la vita umana in quanto umana, cioe /a vita
umana come bene relazionale (Donati 1989).
Per comprendere questo si deve re-interpre-
tare la vita umana in base alla categoria della
persona come ‘‘individuo-in-relazione’’,
cioé a dire prendendo atto che la relazione
¢ la strutturazione della persona. Si vede al-
lora che /a vita umana e la sua qualita non
sono pit un diritto del singolo in quanto sin-
golo, e neppure un bene pubblico o collet-
tivo nel senso moderno, ma — propriamente
— un bene comune di tipo relazionale.
Perché posso dire che la vita umana del bam-
bino che deve nascere € un bene comune per
I’Alter (generalizzato e non generalizzato)
e non solo un diritto di quel particolare bam-
bino? Perché posso dire che ¢ un bene co-
mune della madre e del padre e di quelli che
gli stanno intorno? La risposta €: perché tut-
te queste persone hanno qualcosa in comu-
ne che & appunto la relazione che le lega, €
questa relazione ha i suoi diritti che non pos-
sono essere manipolati, colonizzati o calpe-
stati in qualunque modo, perché se si calpe-
stano questi diritti, quelli delle relazioni so-
ciali, viene distorto completamente il senso
dell’individuo come persona umana e quin-
di, necessariamente, si va contro la vita uma-
na e tutto cid che é bene comune nella so-
cieta.

La famiglia ¢ un bene comune relazionale
perché nessuno dei membri puo dire: «Fa-
tela voi, io non ¢’entro». Nessuno dei mem-
bri della famiglia ¢ escludibile da cio che €
e fa famiglia. Il benessere, il clima di vita,
non ¢ frazionabile, e non ¢ il risultato del
benessere individuale di ciascuno, ma anche
quello dei modi di relazionamento recipro-
co fra tutti i membri. Benché in altro mo-
do, lo stesso si pud dire di una cooperativa

-

sociale, di una azione di volontariato o di
un gruppo di self-help o di mutuo aiuto.
Creare un gruppo di lavoro per disoccupa-
ti, riunire famiglie che hanno un alcolista
o un portatore di handicap affinché si aiu-
tino a vicenda, creare una cooperativa che
consenta a un gruppo di handicappati, gio-
vani o adulti, di esprimere la propria digni-
ta, liberta e sviluppo umano, significa essere
orientati alla produzione di un bene rela-
zionale.

In tutti questi casi, dire che un bene é bene
comune significa dire che & un bene relazio-
nale in quanto dipende dalle relazioni mes-
se in atto dai soggetti ’'uno verso [’altro e
puo essere fruito solo se essi si orientano di
conseguenza.

L’Europa del 2000 e la ‘‘civilta dell’amore’’

Nell’attuale costruzione dell’Europa, mol-
te sono le culture e le forze in campo. Con
il declino demografico e le correlate crescenti
immigrazioni da Paesi extracomunitari, au-
menta e aumentera sempre di piu la plura-
lita (non ¢ detto il pluralismo, come legitti-
mazione, rispetto e pieno riconoscimento re-
ciproco) degli interessi e delle identita.
Diventa urgente rifondare il progetto soli-
daristico della/nella/per la societa, avendo
ben in mente che la solidarieta deve essere
differenziata e generalizzata nelle sue varie
forme: economiche, politiche, sociali e cul-
turali (o ‘“ultime’’), ossia di mondo vitale,
che hanno la loro radice nel senso religioso
della vita e dunque, ultimativamente, nella
carita.

Occorre, per questo, che la solidarieta di-
venti una chiave di lettura fondamentale sia
degli interessi che delle identita. E qui il ruo-
lo della dottrina sociale della Chiesa & ve-
ramente centrale e cruciale.

Sinora ’Europa si € concentrata sull’area de-
gli interessi, legata al mercato del lavoro, alle
professioni, ai redditi e ai consumi, e al lo-
ro governo politico. Da oggi in poi occor-
rera invece dare maggiore importanza all’a-
rea delle identita, che fa riferimento al sen-
so esistenziale delle persone, al loro mondo
interiore, cioé ai problemi legati alle rela-
zioni di vita quotidiana, alle appartenenze



culturali, quindi anche etniche. E, a questo
proposito, non bastano piti le forme moder-
ne della cittadinanza (civile, politica e socia-
le), perché ¢ in gioco una quarta dimensione:
la cittadinanza culturale, il cui fondamento
¢ etico, e religioso.

Oggi il grande problema nell’organizzazio-
ne delle risposte ai bisogni sociali ¢ legato
al fatto che, nella cornice dello Stato socia-
le, il valore come mezzo simbolico della so-
lidarieta non € riconosciuto e non pud essere
riconosciuto perché I’economia riconosce so-
lo il denaro, la politica solo il potere, i mass
media solo I'influenza. Ogni sottosistema ri-
conosce solo la sua sfera d’influenza, solo
i suoi mezzi di scambio. Le connessioni di-
vengono molto complicate. Il problema &
proprio questo: portare la riflessione sul be-
ne comune come bene relazionale.

Il bene comune relazionale

Nel complesso dinamismo della ricerca di so-
lidarieta, un ruolo speciale acquista oggi la
costruzione di un senso nuovo di bene co-
mune come bene relazionale. E il bene in
quanto € generato e fruito da coloro che lo
compartecipano come ‘‘associati’’ (direi an-
zi, in quanto ‘‘associati per amore’’). Il man-
cato riconoscimento istituzionale (da parte
del sistema societario) della solidarieta che
chiamo “‘associativa’’ con esplicito riferi-
mento alla funzione che ha di produrre be-
ni relazionali (che sono veri e propri goods,
azioni concrete, prestazioni, fatti vitali, non
cose astratte), provoca una ‘‘crisi’’ anche
nelle altre forme della solidarieta, sia quel-
la politica sia quella di mercato sia quella
del mondo di vita quotidiana. Solo la soli-
darieta associativa garantisce la continuita
e il senso umano di quelle conquiste che 1’u-
niversalismo formale (legale) della cittadi-
nanza civile e politica in senso moderno
hanno rivendicato, ma non hanno saputo
poi sviluppare in modo tale da evitare I’i-
naridimento della societa civile.

Si deve quindi aver ben chiaro che la soli-
darieta associativa non ha niente a che fare
con i particolarismi e/o i clientelismi. Essa
anzi richiede il massimo della partecipazio-
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ne democratica interna. Nello stesso tempo,
risulta pit chiaro perché, nella prospettiva
relazionale, a differenza di quanto pensa-
no altri, /a solidarieta associativa non pos-
sa essere assorbita dalla cittadinanza sta-
tuale o “‘politica’. La solidarieta associati-
va ¢ certo un diritto di cittadinanza, e ac-
quisisce un posto particolare nel nuovo
“complesso della cittadinanza postindustria-
le’’. Ma quest’ultima non ¢ da intendersi in
senso statalistico, secondo il principio per
cui tutto deve stare dentro lo Stato e niente
fuori di esso. Nelle politiche sociali si deve
certo garantire I’universalismo. Quest’ulti-
Mo non puo essere messo in causa, pena
enormi regressioni. Perd un conto & ’uni-
versalismo, un conto é lo statalismo. Che
quest’ultimo debba essere superato non &
‘‘vero’’ per una presa di posizione che pos-
sa essere considerata ‘‘ideologica’’. Si trat-
ta invece di una verita sociologica, in quanto
di fatto lo Stato non pud piti essere conce-
pito come il centro e il vertice delle societa
complesse.

L’esempio dell’accoglienza familiare

L’esperienza delle famiglie che esprimono
la loro carita e solidarieta attraverso I’affi-
damento di bambini abbandonati, o senza
una famiglia valida, anche a livello interna-
zionale, puo fornirci un esempio e aiutarci
a capire il senso di quanto intendo dire. In
questo campo si ¢ affermato un nuovo e giu-
sto diritto, quello che ogni bambino ha ad
avere una famiglia capace di dargli un am-
biente umano valido (e non viceversa, co-
me nella vecchia adozione). Tuttavia il di-
ritto non puo funzionare se non facendo ap-
pello alla solidarieta personale di coppie che
siano mosse dalla carita. E un esempio di
incontro fra volonta caritativa interperso-
nale e regole solidaristiche di un’intera co-
munita politica, di intersecazione fra pub-
blico e privato, con la costruzione di nuove
reti solidaristiche nelle quali va crescendo an-
che una nuova cultura della solidarieta fra
le generazioni. Questa esperienza dimostra
che la presa in carico del bambino non & pitl
qualcosa di puramente assistenziale — al-
meno se realizzata bene — ma serve ad aiu-

La solidarieta ‘‘associati-
va" e il suo riconoscimen-

to istituzionale.
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Lo stato come Stato delle
‘‘autonomie sociali"’.
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tare, oltre al bambino, anche e soprattutto
la famiglia naturale, che potra cosi ripren-
dersi il bambino non appena superate le pro-
prie difficolta.

Il problema della societa a elevata moder-
nizzazione € quello di costruire quelle for-
mazioni sociali (le possiamo chiamare inter-
medie, per capirci) che potrebbero conferi-
re allo Stato la connotazione di ‘‘Stato del-
le autonomie sociali’’, intese non solo come
autonomie locali (come enti territoriali), ma
pill in generale come autonomie mobili €
flessibili che basano la loro realta sul fatto
che producono beni relazionali, 1 quali pos-
sono o no essere legati al territorio — an-
che se di solito lo sono.

Si tratta, naturalmente, di individuare le
condizioni sotto le quali questa strategia di-
venta adatta per coniugare i valori di soli-
darietd umana universale con gli interessi
specifici di chi fa parte di questi gruppi so-
ciali (associazioni, volontariato, cooperazio-
ne). Ma ¢ chiaro che un tale cambiamento
non pud essere operato dallo Stato, né tan-
to meno dal mercato, perché questi attori
‘‘non lo possono capire’’, neppure sono in
grado di osservarlo. Cognitivamente, per lo-
ro, il privato sociale &€ una zona buia, opa-
ca, che non possono riconoscere. Possono
utilizzarlo, se ne vedono i vantaggi per lo-
ro. Possono fare delle convenzioni con i sog-
getti del privato sociale, sperando che poi
emergano certi effetti. Ma non lo possono
comprendere. Le societd complesse sono tali,
fra le altre cose, anche perché spetta al mon-
do delle autonomie sociali essere capace di
produrre i nuovi beni comuni come beni re-
lazionali.

Attraverso questo riconoscimento nasce una
cultura che non & piti quella utilitaristica o
contrattualistica dell’interesse pubblico o
collettivo del >700, ma € un ‘‘discorso’’ di
affermazione della persona umana, nei ter-
mini solidaristici di cui ho detto. La sola so-

—

luzione possibile se lo Stato sociale vuole
progredire e non regredire.
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SPENDERE MENO,
SPENDERE MEGLIO:
COMPATIBILITA E RIFORME

I problemi della finanza pubblica in Ita-
lia, e soprattutto quelli relativi alla ri-
duzione e alla riqualificazione della spesa,
richiedono, come lo stesso titolo di questo
articolo suggerisce, considerazioni di carat-
tere generale, ma anche taluni approfondi-
menti relativi a singoli grandi ambiti di
intervento, che peraltro saranno poi ripresi
in modo pit puntuale e approfondito da altri
contributi in questo stesso numero di Per-
sone & Imprese, oltre che essere stati oggetto
di interventi nel numero precedente.

Il ““quadro di compatibilita’> verra esami-
nato da tre punti di vista: i principi di fon-
do, il particolare momento attuale, e ’evi-
denza quantitativa disponibile per il 1993 e
per il triennio 1994-1996'.
Successivamente, dopo alcune riflessioni re-
lative alle entrate, anche in quanto stretta-
mente legate alle considerazioni svolte circa
la spesa, ’attenzione sara per alcuni grandi
ambiti di intervento, e in particolare, per
quanto riguarda la spesa corrente, per la
pubblica istruzione, la sanita, la previden-
za e i trasferimenti agli enti locali, mentre
si concludera con qualche cenno anche agli
investimenti pubblici, in particolare in in-
frastrutture, anche al fine di sottolineare le
accresciute opportunita di collaborazione
pubblico-privato che la situazione attuale
consente.

Spesa pubblica, ruolo dello Stato e fonda-
menti della politica economica

Una riflessione circa il quadro di compati-
biiita della spesa pubblica riguarda non so-
lo i suoi aspetti contabili (quindi I’equilibrio
tendenziale e 1 vincoli reciproci tra entrate
¢ uscite), il livello e la qualita della spesa,

di Carlo Secchi

il ruolo svolto nel sistema economico in de-

terminate situazioni congiunturali, ma an- |

che e soprattutto alcune questioni di fondo
sottostanti. Cid e vero in particolare per
quanto riguarda il ruolo dello Stato e i fon-
damenti dell’intervento pubblico e della po-
litica economica.

Non vi e dubbio, infatti, che un livello mag-
giore o minore della spesa pubblica (e con-
seguentemente dell’imposizione fiscale) di-
pende da diverse concezioni circa la deside-
rabilita di un intervento pubblico ad ampio
raggio nella vita economica e sociale di un
dato Paese, ovvero dalla richiesta di un ruo-
lo il piti contenuto possibile ¢ limitato a ta-
luni campi non demandabili all’iniziativa
privata (difesa, sicurezza, beni pubblici non
diversamente producibili). Dietro le varie
proposte via via avanzate negli ultimi decen-
ni vi sono non solo diverse concezioni in ma-
teria di teoria economica, ma anche diverse
ideologie a confronto, con uno stretto in-
treccio tra dimensioni economiche e politi-
che del problema.

Gli anni recenti hanno visto non solo il net-
to affermarsi del modello di economia di
mercato, ma anche orientamenti sempre pit
diffusi a favore di un contenimento del ruolo
dell’intervento pubblico, con spazi crescenti
per I'iniziativa privata e la liberta di inizia-
tiva economica. Il modello concorrenziale
basato su di un mercato libero ed efficiente
¢ stato rilanciato non solo negli Stati Uniti
dall’Amministrazione Reagan, ma anche in
Europa, con la progettazione e la realizza-
zione del Mercato Unico Europeo.
Tuttavia sarebbe un errore pensare al pre-
valere di un generico modello capitalista nei
principali Paesi del mondo. In effetti, co-
me messo in luce anche da un recente stu-
dio di Albert, vi sono vari tipi di capitalismo,

l1ivello della spesa pubbli-
ca dipende da diverse con-
cezioni, non solo economi-
che, ma politiche e culturali.
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I modello che si sta affer-
mando in Europa e quello
tedesco dell’economia so-
ciale di mercato: buon fun-
zionamento del mercato,
ruolo regolatore dello Stato
allo scopo di destinare il
surplus di risorse prodotte a
fini sociali.

In ttalia i problema della ri-
duzione della spesa pubbli-
ca & percepito solo come
esigenza contabile.

[l nuovo modelio & ben lon-
tano da quello seguito fino
al 1992,
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da cui conseguono principi di fondo per il
ruolo dello Stato in economia e per la poli-
tica economica diversi tra di loro.

In Europa, il modello che si va affermando
pud essere individuato grazie a un’attenta
lettura del recente divenire della Comunita
Europea, dai principi sottostanti il gia richia-
mato Mercato Unico Europeo al Trattato
di Maastricht (che riguarda non solo il pro-
getto di moneta unica, ma anche I’Unione
Europea fout court). Il tipo di sistema eco-
nomico e politico ivi delineato ricalca mol-
to da vicino il modello tedesco dell’economia
sociale di mercato, e le regole delineate per
I’intervento pubblico e la politica economi-
ca sono molto simili all’esperienza matura-
ta in Germania. I principi di fondo possono
essere sintetizzati nel perseguimento dell’ef-
ficienza economica tramite un buon funzio-
namento del mercato, grazie alla concorren-
za e al ruolo regolamentatore dello Stato,
allo scopo di produrre un eccesso di risorse
da destinare a fini sociali. Si tratta, quindi,
di un capitalismo di tipo collettivo (per usare
le parole di Albert) contrapposto a quello
individualistico nord -americano. Resta tut-
tavia fermo il fatto che il ruolo dello Stato
non & quello di intervenire direttamente, ben-
si di facilitare il buon funzionamento del
meccanismo economico e il rispetto di alcune
regole fondamentali.

[ Paesi della Comunita Europea, e quindi
anche 1’[talia, hanno accettato tale model-
lo di politica economica, anche se non tutti
se ne sono resi ben conto e non ne hanno
tratto le dovute conseguenze in termini di
nuovi comportamenti pubblici.

In Italia (volendo essere ottimisti) siamo solo
all’inizio del processo di acquisizione dei
nuovi principi. L’impressione che si ha ¢ che
si & proceduto al recepimento di quanto im-
posto dalle nuove regole comunitarie (ad
esempio, per quanto riguarda la non ammis-
sibilita di determinate erogazioni alle impre-
se sia pubbliche che private in quanto di-
storsive di concorrenza, ’inizio del proces-
so di indipendenza della Banca d’lItalia e del
finanziamento a condizioni non di favore
delle esigenze del Tesoro, ecc.) piuttosto che
all’avvio di un ampio dibattito sul nuovo
contesto in cui ci si trova a operare e sulle
regole che ne conseguono, quale base per

"

un’ampia revisione dell’intervento pubbli-

co e della spesa pubblica. Il problema della

riduzione della spesa € quindi percepito dal-

I’opinione pubblica pil come un’esigenza

contabile, che come uno dei pilastri delle

nuove regole del gioco. Non vi ¢ quindi da

stupirsi se gli sforzi dei vari ministri sono

mal interpretati e incontrano difficolta e re-

sistenze.

D’altro canto, il nuovo modello € ben lon-
tano da quello seguito sino alle elezioni po-
litiche del 5 aprile 1992. Esso era basato su
di un disavanzo corrente sostenuto da (e ali-
mentante) un debito pubblico crescente, a
sua volta reso possibile da un elevato tasso
di risparmio interno, che risultava compa-
tibile sia con le esigenze pubbliche, che con
quelle delle imprese. Tuttavia, pur con al-
cuni aspetti positivi (come il sostegno alla
domanda e quindi all’attivita economica tra-
mite una spesa pubblica elevata, anche se
qualitativamente ben lungi dall’essere sod-
disfacente), si trattava di un meccanismo
estremamente pericoloso per il rischio cre-
scente di instabilita finanziaria, e quindi vi-
cino ai limiti della sostenibilita. Inoltre, tale
meccanismo non solo attuava un’importante
redistribuzione di risorse con effetti perlo-
meno dubbi sul piano dell’equita, ma era
particolarmente criticabile sul piano dello
sfasamento intertemporale tra utilizzo del-
le risorse (per bisogni siffatti nell’immedia-
to) e oneri relativi alla loro acquisizione
(rinviati in tempi successivi, cio¢ alle succes-
sive generazioni). Infatti, se & vero che il
meccanismo redistributivo di un debito fi-
nanziato dal risparmio interno € tale per cui
comunque si consumano solo le risorse pro-
dotte in un dato periodo (tuttavia secondo
le modalita rese possibili dal meccanismo
stesso), & altrettanto vero che cid comporta
un accumularsi di problemi in vista dell’i-
nevitabile azione di risanamento che prima
o poi dovra essere intrapresa, e di cui do-
vranno farsi carico individui diversi da co-
loro che hanno beneficiato del meccanismo
stesso. Per cui ne consegue non solo una pos-
sibile iniquita dovuta al tipo di redistribu-
zione resa possibile in un determinato pe-
riodo, ma certamente una iniquita dal pun-
to di vista della distribuzione intertemporale
dei benefici e degli oneri relativi, oltre che



una scarsa trasparenza, e quindi una scarsa
democraticita dell’intero processo.

Il deteriorarsi della situazione finanziaria
pubblica italiana impone comunque inter-
venti tempestivi di risanamento coerenti con
i nuovi criteri affermati in campo europeo,
per cui un approfondito dibattito in mate-
ria sarebbe quanto mai opportuno per I’o-
pinione pubblica, le parti sociali e i partiti
politici italiani, particolarmente nella situa-
zione attuale di recessione economica, che
rende il risanamento stesso ancor piu arduo
¢ complesso.

Risanamento, spesa pubblica e recessione
economica

Come si ¢ detto all’inizio, in aggiunta alle
questioni riguardanti i principi di fondo sot-
tostanti ’intervento e la spesa pubblica, oc-
corre tenere conto delle implicazioni che
derivano dalla situazione congiunturale in
cui si trova il sistema economico e della sua
evoluzione prospettica, oltre che analizzare
i vincoli posti dal contesto economico inter-
nazionale, particolarmente cruciali per una
economia ‘‘interdipendente’’ come quella
italiana. E evidente che le due ottiche con
cui analizzare il problema sono strettamen-
te interrelate; tuttavia, per comodita di espo-
sizione, cercheremo di tenerle almeno par-
zialmente separate.

Da un punto di vista dei problemi “‘inter-
ni’’ si pud arrivare a conclusioni diverse tra
di loro a seconda che si esaminino i proble-
mi del risanamento della finanza pubblica,
ovvero che si presti attenzione al ruolo svolto
per contrastare una data situazione congiun-
turale, ovvero, infine, che si consideri il da
farsi per favorire un piu sostenuto sviluppo
del sistema economico. Per un’economia in
fase di recessione come quella italiana do-
vrebbe prevalere ’ottica anticongiunturale.
Se si tiene conto dei molti problemi struttu-
rali che impediscono uno sviluppo pit sod-
disfacente, dovrebbero invece prevalere o-
rientamenti favorevoli a promuovere tale
sviluppo futuro pit sostenuto ed equilibra-
to. Tuttavia, non vi & dubbio che i proble-
mi posti dalla finanza pubblica e dalla glo-
balizzazione dell’economia spostano I’atten-
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zione e danno la priorita assoluta ai proble-
mi del risanamento, con pochi spazi residui
per le altre due prospettive.

Non vi e da stupirsi, quindi, se molte delle
misure adottate negli ultimi due anni han-
no un carattere pro-ciclico, piuttosto che an-
ticiclico, cioé favoriscono 1’aggravarsi della
situazione congiunturale (e ciod riguarda sia
i tagli alla spesa pubblica che I’aumento della
pressione fiscale). In aggiunta, le modifiche
introdotte a determinati meccanismi (sia dal
lato della spesa, ad esempio previdenziale,
che dal lato delle imposte) hanno smorzato
gli effetti degli ‘‘stabilizzatori automatici’’,
con un conseguente freno alla loro funzio-
ne anticiclica in una fase di recessione.

La sfida che si pone € come riuscire a con-
ciliare le esigenze del risanamento con quelle
poste dalla recessione economica e dalla ne-
cessita di riavviare un meccanismo di svilup-
po pil soddisfacente. Cid € particolarmente
arduo in una situazione, come quella italia-
na, in cui il mercato e I’iniziativa privata,
per le molte rigidita che tuttora sussistono,
non sono pienamente in grado di compen-
sare la “‘ritirata dello Stato’’ e il ridimen-
sionamento della spesa pubblica. Occorre
favorire al massimo tale processo, come pure
riqualificare — seppure in una logica di con-
tenimento — la spesa pubblica, agendo nella
direzione di farne uno strumento di efficien-
za per il sistema (concetti su cui torneremo
piu avanti) piuttosto che di freno al suo buon
operare. Cio ¢ possibile anche sfruttando in
modo adeguato i pochi margini di manovra
a disposizione, in particolare per quanto ri-
guarda gli investimenti pubblici, come ve-
dremo piu avanti.

Per quanto riguarda i problemi ‘internazio-
nali’’, & gia stata sottolineata 1’elevata in-
terdipendenza economica (sia commerciale
che finanziaria) che caratterizza I’Italia nel
contesto della Comunita Europea e dell’e-
conomia mondiale.

La recessione economica € un fenomeno che
affligge anche le altre economie europee e
1 nostri principali mercati in altri Paesi (con
la parziale eccezione degli Stati Uniti). No-
nostante la svalutazione della lira a seguito
dell’uscita dallo SME, tali mercati possono
fornire un sostegno solo limitato alle nostre
esigenze congiunturali. Inoltre, non & pen-

[ problemi di risanamento
della finanza pubblica, di in-
terventi anticongiunturali e
di sostegno allo sviluppo
economico si intrecciano.

La sfida & come conciliare
le esigenze di risanamento
(prioritarie) con quelle poste
dalla recessione economica
e dalla necessita di riavvia-
re lo sviluppo.

La recessione riguarda
quasi tutti i principali mer-
cati,
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La possibilita di contenere
gli interessi sul debito & li-
mitata dal livello dei tassi in-
ternazionali.

|) tattore credibilita & di fon-
damentale importanza in un
libero mercato dei capitali.

La previsione del migliora-
mento del saldo totale e del
saldo primario {al netto de-
gli interessi sul debito).
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sabile di agire sul tasso di cambio in aggiunta
a quanto gia conseguito, sia per i rischi le-
gati all’inflazione, sia per le reazioni che po-
trebbero venire dai principali partner (inne-
scando una logica di svalutazioni competi-
tive, nefasta alla lunga per tutti). Ne conse-
gue che il livello del cambio deve essere in
qualche modo difeso, e cid implica imme-
diatamente dei vincoli per i tassi di interes-
se interni. Il loro livello, infatti, deve tener
conto di quelli prevalenti sui mercati inter-
nazionali, e quindi i margini di manovra per
fini anticongiunturali (sostegno alle impre-
se tramite un minor costo del denaro) e di
contenimento della spesa pubblica (interes-
si sul debito pubblico) sono limitati, e di-
pendono da decisioni che le Autorita italiane
non sono in grado di influenzare.

Se la possibilita di contenere gli interessi sul
debito pubblico (che nel 1993 incideranno
sulla spesa complessiva per circa 183mila mi-
liardi, pari al 27% circa del totale) € limita-
ta oltre a quanto gia conseguito, aumenta
inevitabilmente la pressione per la ridu-
zione di altre voci di spesa.

[ vincoli posti dal contesto internazionale ri-
guardano anche il fatto che — soprattutto
in una situazione come quella attuale di li-
berta di movimento dei capitali — riveste
fondamentale importanza la credibilita di cui
si gode sui mercati internazionali. Tale cre-
dibilita deriva non solo dai ‘‘fondamenta-
1i”> di una data economia, ma anche e so-
prattutto dall’azione svolta per porre rime-
dio alle principali distorsioni. Pertanto, la
manovra di riduzione della spesa pubblica
e quindi di contenimento del debito va giu-
dicata anche da questo punto di vista, te-
nendo presente che spesso determinati sacri-
fici in un dato settore consentono guadagni
in altri (ad esempio a livello di divari tra i
tassi di interesse interni e internazionali) pro-
prio grazie al ‘“‘fattore credibilita’.

In tale contesto, riveste particolare impor-
tanza il prestito concesso dalla Comunita
Europea all’ltalia nel gennaio 1993 per ot-
to miliardi di ECU. Il rispetto delle clauso-
le previste (in termini di miglioramento della
finanza pubblica) € importante non tanto per
la cifra in gioco, ma anche e soprattutto dal
punto di vista della credibilita internazionale
dell’[talia.

A

Occorre riflettere anche sul ruolo svolto dal-
I’attuale bassa inflazione (fenomeno, co-
munque, molto positivo). Da un lato essa
consente tassi di interesse piu bassi, € quin-
di un minor servizio del debito pubblico.
Dall’altro, tuttavia, essa comporta minori
vantaggi per le entrate pubbliche (si attenua-
no, infatti, fenomeni perversi come il fiscal
drag e ’imposta da inflazione) e impedisce
una diminuzione della spesa in termini rea-
li (a parita di andamento nominale). Ne con-
segue che il processo di riduzione del disa-
vanzo in una situazione di bassa inflazione
(fermo restando I’apporto positivo sul fronte
degli interessi sul debito pubblico) non puo
contare su misure favorite dalla ‘‘illusione
monetaria’’, ma deve agire esplicitamente
con tagli alla spesa nominale (certamente
meno agevoli da conseguire, perlomeno da
un punto di vista politico).

Spesa pubblica e risanamento economico nel
triennio 1994-1996

Consideriamo, infine, le prospettive per la
finanza pubblica € in particolare per la spe-
sa, per quanto riguarda le stime disponibili
per lo stesso anno, e gli intenti del Governo
Ciampi quali emergono dal ‘“‘Documento di
programmazione economico-finanzia-
ria’> per il triennio 1994-1996, presentato
il 13 luglio 1993.

Dopo le misure correttive decise nel maggio
1993, & previsto per lo stesso anno un mi-
glioramento sia del saldo totale che del sal-
do primario (cioe, al netto degli interessi sul
debito pubblico). L [talia sara ’unico tra i
grandi Paesi della Comunita Europea a con-
seguire tali risultati, anche se (come detto
piu sopra) a scapito di quanto sarebbe ri-
chiesto in condizioni ‘“‘normali’’ dall’attuale
situazione congiunturale. 11 fabbisogno (cioé
il deficit di cassa) dovrebbe assestarsi poco
oltre i 150mila miliardi, mentre il saldo pri-
mario sarebbe positivo (anche al netto del-
le ritenute fiscali sui titoli pubblici, che
artificiosamente gonfiano le entrate € quin-
di I’avanzo primario). Tuttavia, il debito
pubblico continuera a crescere, sia in asso-
luto che in rapporto al PIL. 11 Documento
triennale si propone appunto di stabilizza-



re entro il 1996 il rapporto debito/PIL, per
poi invertire la tendenza, avviandone il pro-
cesso di discesa.

Tale risultato é previsto grazie a una sostan-
ziale stabilita delle entrate (e quindi della
pressione fiscale, su cui torneremo piu avan-
ti) e a una congiunta riduzione della spesa,
che dal 1993 al 1996 dovrebbe diminuire dj
tre punti percentuali rispetto al PIL. Gia per
il 1994 ¢ prevista una riduzione di 1.7 punti
rispetto al PIL della spesa al netto degli in-
teressi (per cui pure si ipotizza dal 1993 al
1996 una riduzione di oltre due punti per-
centuali rispetto al PIL, favorita, per i mo-
tivi sopra commentati, sull’andamento dei
mercati finanziari internazionali).

I pagamenti correnti netti dello Stato do-
vrebbero quindi subire un marcato ridimen-
sionamento (con una crescita nominale nel
1994 di solo I’1.4%, quindi inferiore all’in-
flazione, con una conseguente riduzione in
termini reali). Tuttavia, il Documento ap-
provato nel luglio 1993 non prevede gli espli-
citi tagli di spesa da effettuare, limitandosi
a enunciare le linee-guida generali da segui-
re, rinviando quindi alla legge finanziaria per
il 1994 (tabb. 1, 2 e 3).

Comunque, il Documento di programma-
zione economico - finanziaria prevede che per
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il 1994 si debba attuare una “manovra’’ di
31mila miliardi, di cui 3mila derivanti da
maggiori imposte (oltre a 4mila miliardi di
ulteriore prelievo per esigenze connesse al-
I’assestamento del bilancio), e quindi 28mila
da tagli alle spese. Secondo vari osservato-
ri, tale manovra dovrebbe essere di dimen-
sioni maggiori, mentre pochi la ritengono
eccessiva. Tra tutti, la Banca d’Italia ha cri-
ticato le cifre ipotizzate, ritenendole insuf-
ficienti rispetto alle esigenze di riequilibrio
della finanza pubblica e di contenimento del
debito. In particolare, secondo la Banca d’I-
talia non si dovrebbe procedere ad alcuna
riduzione della pressione fiscale, mentre oc-
correrebbe agire in modo piu deciso sul fron-
te dei tagli alla spesa pubblica.

Resta il fatto che circa tali tagli per il mo-
mento vi sono solo ipotesi e indiscrezioni,
anche se non ¢ difficile identificare, come
fatto all’inizio, i grandi settori dove dovran-
no cadere. Il processo di definizione non sara
certo agevole, anche se alcune considerazioni
possono essere svolte circa ciascuno degli
ambiti di spesa interessati. Cid sara fatto (co-
me anticipato all’inizio) dopo alcune rifles-
sioni circa I’efficienza e I’efficacia della spesa
pubblica e circa alcuni aspetti (interrelati)
relativi alle entrate.

Tab. 1/l sentiero dj rientro (secondo il Documento dj programmazijone economico-finanziaria del
luglio 1993)
1993 1994 1995 1996
in % del PIL (in % del PIL| '94/'93 [in % del PIL| '95/'94 |in % del PIL| '06/'95
Entrate totali 34.4 32.7 2.9 32.7 5.1 32.7 54
Spese primarie 32.4 30.7 0.2 30.0 2.6 291 2.1
(incl. operaz. finanziarie)
Interessi 11.7 10.6 -3.7 10.0 -1.2 9.4 t.2
Saldo primario 2.0 1.9 — 2.7 — 3.6 —
Fabbisogno 9.7 8.7 — 7.4 — 5.8 —
Debito/PIL 119.1 121.4 — 123.3 — 123.2 —
Incarico correnti 34.1 32.4 2.8 — — —
di cui: tributari 26.9 25.7 1.1 — — — —
altri 7.2 6.6 -27 — — — —
Spese primarie correnti 28.6 27.5 1.3 — — — —
di cui: trasferimenti 17.9 17.2 1.7 — — — —
altre 10.8 10.3 0.7 — — — —
Spese in conto capitale 3.3 2.9 -8.8 — — — —

Fonte: Elaborazioni de /I Sole-24 Ore (27 agosto 1893) su dati Dpef, luglio 1993, Conto di cassa del settore slatale.

Stabilita delle entrate.

Ridimensionamemo della
spesa.

31



SPESA PUBBLICA E SOLIDARIETA

L’efficienza, cioé I'uso ot-
timale delle risorse, e |'effi-
cacia, cioe il rapporto risor-
se-risultati, sono i due crite-
ri-guida.

Devono anche essere con-
siderate le conseguenze
della spesa sulla crescita
del sistema.
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Spendere meno ma soprattutto spendere me-
glio: il problema dell’efficienza della spesa
e della sua efficacia

Alle considerazioni di carattere generale, ov-
vero piu legate alla situazione contingente,
sin qui svolte, occorre aggiungere alcune ri-
flessioni sul tema dell’efficienza e dell’effi-
cacia della spesa pubblica. I due termini (a
volte erroneamente usati come sinonimi) in-
dicano due importanti punti di vista da cui
formulare un giudizio sulla qualita e sulla
adeguatezza della spesa pubblica.
L’efficienza si riferisce al rispetto del prin-
cipio di un uso ottimale in senso economi-
co delle risorse, cioé tale da massimizzare
il risultato (nel nostro caso, produttivita so-
ciale, piuttosto che privata, pur con tutti i
problemi teorici e pratici che il concetto com-
porta). Alternativamente, uso delle risorse
con un costo opportunita minimo rispetto
agli usi alternativi che potrebbero essere fat-
ti. L’efficacia si riferisce invece al rapporto
risorse/risultati conseguiti, cio¢ a una valu-
tazione dei mezzi impiegati in rapporto ai
fini conseguiti. Cid consente un raffronto
rispetto a modalita alternative sia dal pun-
to di vista degli strumenti per uno stesso fi-
ne (ad esempio, un sussidio in denaro piut-
tosto che ’erogazione diretta del servizio cui
lo stesso & vincolato), sia dal punto di vista
dei risultati conseguiti in modi diversi a pa-
rita di costi.

L’efficienza e I’efficacia sono due criteri- gui-
da spesso disattesi, come viene sottolineato
dalle continue denunce relative agli sprechi
nella spesa pubblica. Tali sprechi, tuttavia,
sono spesso solo [’aspetto piu eclatante, ov-
vero la punta dell’iceberg di un fenomeno
ben pill complesso e con effetti devastanti
sul livello e sulla qualita della spesa pubbli-
ca. In moltissime circostanze I’ammontare
speso risulta eccessivo e i risultati ottenuti
sono giudicati deludenti per la mancata ap-
plicazione di principi organizzativi e gestio-
nali da sempre seguiti sia dalle imprese che
dalle famiglie (o dai singoli consumatori).
La richiesta di introdurre principi € perso-
ne appartenenti alla cultura manageriale nel-
la pubblica amministrazione sottolinea, con
la proposta di un rimedio, la situazione in-
soddisfacente appena commentata.

o

Inoltre, nel riflettere sui concetti di efficienza
e di efficacia, occorre distinguere tra un’ot-
tica di tipo statico e una di tipo dinamico.
Il livello e la qualita della spesa pubblica,
infatti, vanno giudicati non solo con riferi-
mento allo stato attuale delle risorse dispo-
nibili e dei molteplici bisogni da soddisfare,
ma anche dal punto di vista delle conseguen-
ze sulla crescita del sistema economico e
quindi sulla sua capacita di sostenere la spesa
pubblica in futuro. Il riferimento ¢ non so-

Tab. 2 Conto di cassa del settore statale (dati
consuntivi per il 1991 e il 1992 e obiettivi del Dpef
del luglio 1993 per lo stesso anno)

Var. %
1992/1991{1993/1992
Incassi correnti netti* 9.6 6.5
Incassi tribunari netti* 13.5 4.4
Pagamenti correnti netti* 6.4 1.4
(escl. interessi)
Spese pers. in servizio* 4.0 3.5
Spese pers. in gquiescenza™® 11.1 11.2
Trasferimenti netti™ 5.7 -0.6
(escl. F.S.)
Trasferimenti alle F.S. 29.0 7.3
Altri pagamenti correnti 3.6 2.5
Spese in conto capitale 2.0 7.7 ‘
miliardi
1991 1992 | 1993 |
Saldo primario corrente| 29.801| 44.570| 67.754
netto (1) .
Saldo primario netto (1)|—-21.880| —7.353 13.788|
Interessi netti (2) 129.340| 151.455| 164.988
Fabbisogno 151.220| 158.808| 151.200
Dismissioni 2.100, — =
Fabbisogno 149.120| 158.808| 151.200
(netto di dismissioni)

Al netto di ritenute fiscali, sanitarie e previdenziali su
stipendi e pensioni statali, delle ritenute sugli interessi
dei titoli pubblici, delle regolarizzazioni contabili con
le regioni a statuto speciale, degli aggi. dei contributi
fiscalizzati assegnati in spesa con mandati reversi-
bili in quietanze di entrata, e delle riscossioni antici-
pate di contributi da parte dell'INPS (1992). Per il
1993, la quota ICI di competenza dello Stato ¢ stata
riassegnata fra le entrate tributarie. Sempre per il
1993, alcune delle partite compensative sono state
stimate.

(1) Al netto delle ritenute sui titoli pubblici e, per il saldo
primario netto, dei proventi da dismissioni.

(2) Al netto delle ritenute.

Fonte: Elaborazioni de !l Sole - 24 Ore (27 agosto 1993) su dati
del Ministero del Tesoro.



lo alle questioni relative all’intertemporali-
ta cui gia si ¢ fatto cenno, ma anche al fat-
to che talune spese classificate come correnti
hanno una componente di investimento mol-
to importante, come ad esempio quelle re-
lative al “‘capitale umano’’, quali ’istruzione
e la sanita. Quindi, un giudizio sulla spesa
corrente deve tenere conto del fatto che parte
di essa lo € in senso pieno, mentre altra parte
va valutata anche dal punto di vista del con-
tributo alle prospettive di crescita del siste-
ma economico (proprio come se si trattasse
di opere pubbliche tradizionali).

Efficienza della spesa ed efficienza delle en-
trate: alcune brevi considerazioni

Pur essendo la nostra attenzione in questa
sede principalmente rivolta ai problemi della
spesa pubblica e alla esigenza di un suo con-
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tenimento e una sua riqualificazione, siano
consentite alcune brevi riflessioni anche re-
lative al lato delle entrate (con riferimento,
seppure per motivi diversi, alla pressione fi-
scale e ai proventi straordinari da privatiz-
zazioni).

Infatti, ’esigenza non piu procrastinabile di
ridurre la spesa pubblica in Italia deriva sia
dalla necessita di eliminare il deficit pubblico
e di trasformarlo in un surplus per consen-
tire al debito pubblico di diminuire, sia dal
fatto che € sempre piu difficile agire (come
¢ stato fatto anche nel biennio 1992-93) dal
lato delle entrate, dati i livelli raggiunti dalla
pressione fiscale. Uno studio dell’OCSE
pubblicato a fine agosto 1993 mostra che
non solo il nostro Paese con il 42.4% di en-
trate tributarie rispetto al PIL ¢ in linea con
i principali Stati della Comunita Europea,

ma in particolare che tra il 1980 e il 1992 ‘

la pressione fiscale rispetto al PIL ha ‘‘gua-

Tab. 3 Fabbisogno 1993: Conto di cassa del settore statale*

Obiettivo Ricalcolo Obiettivo Confronto Effetti
stabilito dalla | della Relazio- | dopo la con- |con I'obiettivo della
Finanziaria '93 | ne di cassa | versione del del conversione
(RP.P. 30.9.92) | del 26.3.93 |maggio '93"*| 30.9.92 |di maggio '93
A B c C-A C-B
Incassi totali 548.468 530.975 538.632 —9.836 +7.657
— correnti 543.506 526.013 533.920 —9.586 +7.907
— ftributari 428.300 419.000 421.134 -7.166 +2.134
— vendita beni e servizi 13.715 13.965 14.085 + 370 +120
— altri 101.491 93.048 98.701 —-2.790 +5.653
Pagamenti 496.923 505.922 499.963 +3.040 -5.959
(esclusi interessi)
— correnti 443.153 452.652 448.433 +5.280 -4.219
— trasferimenti 274.936 281.360 279.825 +4.889 1.635
— altri 168.217 171.292 168.608 + 391 —2.684
— in conto capitale 53.770 53.270 51.530 -2.420 1.740
Operazioni finanziarie nette -10.240 -9.148 -7.148 +3.092 +2.000
(escluse dismissioni)
Saldo primario +41.305 +15.905 +31.521 -9.784 +15.616
Interessi 196.305 187.105 182.721 -13.584 —4.384
Fabbisogno 155.000 171.200 151.200 —3.800 —20.000
Dismissioni 7.000 7.000 — -7.000"" —7.0001"
Fabbisogno totale 148.000 164.200 151.200 +3.200 13.000

Nuova versione dei conti, che riflette principalmente I'uscita delle Ferrovie (dopo la trasformazione delle F.S. in
Spa) e altri cambiamenti istituzionali. Per ragioni di comparabilita non si & tenuto conto, nell’entrata e nella spesa,

della quota ICI assegnata agli incassi dello Stato e pof riassegnata in uscita ai Comuni.
"* Obietlivo ribadito nel Documento di programmazione economico - finanziaria del 13.7.93,

(1) Larinuncia ai proventi da dismissioni & solo contabile. Si & deciso che questi proventi, nella misura in cui si realiz-

zeranno, andranno in un fondo per I"'ammortamento del debito, senza transitare per il conto del fabbisogno.

Fonte: Elaborazioni de I Sole-24 Ore (27 agosto 1993) su dati del Ministero del Tesoro.

L’esigenza di ridurre la
spesa pubblica non & piu

procrastinabile.
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La dinamica della pressio-
ne fiscale italiana € la piu
elevata in Europa.

A essa si devono aggiun-
gere i costi diretti e indiretti
che gravano sul contri-
buente.

Le privatizzazioni possono
contribuire al risanamento,
non tanto per le entrate,
quanto per l'interruzione di
flussi di spesa a carico del
bilancio pubblico.

Eventuali risparmi sul per-
sonale possono non influi-
re sulle finanze pubbliche
se i tagli vengono effettuati
con i prepensionamenti.
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dagnato’’ 12.2 punti percentuali (al primo
posto tra i Paesi della CE). Il livello raggiun-
to ha velocemente trasformato il problema
economico della pressione fiscale in Italia
e della equita nella distribuzione del carico
in un problema politico. 11 rischio sempre
piu concreto di *‘rivolta fiscale’’ impedisce
ogni ulteriore aggravio della pressione tri-
butaria, unitamente al fatto che i livelli rag-
glunti rappresentano (soprattutto nell’attua-
le fase congiunturale) un ulteriore elemen-
to di freno alla domanda e quindi contribui-
scono negativamente al pit generale anda-
mento dell’economia.

Tuttavia, nel riflettere sulla pressione fiscale
in Italia, spesso si dimenticano le conside-
razioni di efficienza e di efficacia gia viste
sopra a proposito della spesa.

In particolare, vogliamo qui sottolineare il
fatto che ai dati sopra riportati relativamente
alla pressione fiscale, occorre aggiungere 1
costi diretti e indiretti che gravano sul con-
tribuente, a causa della complessita e della
farraginosita delle norme in materia. Una
decisa azione in tal senso comporterebbe,
anche a parita di pressione fiscale e quindi
di gettito, risultati molto importanti, dato
che si tradurrebbe in sgravi sia di tipo mo-
netario, che di tipo ‘‘psicologico’’ dal pun-
to di vista del contribuente. D’altro canto,
un capitolo molto importante della Scienza
delle Finanze ¢ la teoria dell’*‘illusione fi-
nanziaria’ (formulata da Puviani nel 1903),
secondo la quale i tributi devono essere ap-
plicati con le modalita pit semplici possibi-
li dal punto di vista dell’esazione € in modo
tale da non comportare aggravi (anche di ti-
po psicologico) per il contribuente.
Infine, anche per tornare ai problemi rela-
tivi alla spesa, nel caso di molti tributi oc-
corre valutare attentamente i costi della loro
esazione, sia diretti che indiretti. Probabil-
mente, molti tributi potrebbero essere abo-
liti con un vantaggio, anziché con un danno,
per le finanze pubbliche!

Per quanto riguarda le entrate di tipo straor-
dinario connesse alle privatizzazioni, sem-
bra opportuno ribadire quanto sia impor-
tante procedere spediti nell’attuazione pra-
tica di quanto a lungo professato. Risultati
concreti e sostanziosi su tale fronte sareb-
bero importanti da almeno tre punti di vi-

s

sta: la riduzione del ruolo dello Stato e della
classe politica in settori impropri, con un pa-
rallelo rinvigorimento del ruolo del merca-
to e dell’iniziativa privata; un contributo alle
entrate pubbliche (che, tuttavia, occorre non
sopravvalutare); un contributo al conteni-
mento della spesa. Infatti, spesso si sotto-
valuta il fatto che il risultato piti importante
di talune ipotesi di privatizzazioni sarebbe
conseguibile non tanto in termini di proven-
ti, quanto dall’interruzione di flussi di spe-
sa diretta o indiretta a carico del bilancio
pubblico. Secondo stime approssimate, il
10% circa dell’attuale debito pubblico ita-
liano corrisponde alle erogazioni dello Sta-
to a favore delle imprese pubbliche e a par-
tecipazione statale nel solo decennio degli
anni ’80. E un esempio assai illuminante del
concetto che si ¢ voluto sottolineare, e cioe
dei benefici effetti che possono essere con-
seguiti con le privatizzazioni anche sul fronte
della spesa!

Tagli e riforme della spesa corrente

Dati gli approfondimenti offerti in altri ar-
ticoli di questo stesso numero di Persone &
Imprese, non entreremo in questa sede in
un’analisi dettagliata relativa ai macroset-
tori di spesa pubblica corrente (richiamati
all’inizio), quali pubblica istruzione, sani-
ta, previdenza e trasferimenti agli enti lo-
cali. Né sembra il caso di dover insistere oltre
sulla necessita di riqualificare in senso ma-
nageriale la spesa, nel rispetto dei principi
di efficienza e di efficacia sopra richiama-
ti. Molti sono i risparmi ipotizzabili nell’ac-
quisizione di beni e di servizi, come pure
nelle spese per il personale.

Tuttavia, occorre a questo punto un’impor-
tante distinzione. Mentre ipotetici risparmi
nell’acquisizione di beni e di servizi compor-
tano benefici per il bilancio dello Stato (a
fronte di un danno per chi li produce e in
precedenza li vendeva alla Pubblica Ammi-
nistrazione), nel caso del personale eventuali
risparmi possono non influire sulle finanze
pubbliche, soprattutto se i ‘‘tagli’’ vengo-
no effettuati tramite prepensionamenti.
L’abnorme numero di pensionati in Italia
(e la conseguente esplosione della spesa) rap-



presenta non solo un onere per la spesa pub-
blica, ma anche uno spreco di risorse poten-
zialmente produttive. Occorrerebbe una serie
di stimoli al mercato perché tali risorse pos-
sano essere riutilizzate per fini produttivi,
e in particolare occorrerebbero misure per
un loro utilizzo per fini sociali nel soddisfa-
cimento di bisogni ora disattesi o per fina-
lita pubbliche che ora risulta troppo costoso
conseguire. Un’adeguata combinazione di
incentivi e di disincentivi potrebbe servire a
tale scopo.
D’altro canto, I’equilibrio demografico &
sempre piu precario, e il numero dei pen-
sionati supera ormai quello dei lavoratori.
Un meccanismo redistributivo come il no-
stro rischia di non essere piu sostenibile in
tempi brevi, e comunque anche dal punto
di vista di un corretto uso delle risorse di-
sponibili € chiaro che si deve porre mano a
questo problema. [’esigenza di contenere la
spesa previdenziale, in un momento in cui
il risanamento della finanza pubblica por-
terebbe paradossalmente a farla aumentare
(tramite i prepensionamenti), rappresenta lo
stimolo per un ampio dibattito in proposi-
to e ’introduzione di soluzioni innovative,
anche grazie a un miglior funzionamento del
mercato nell’impiego delle risorse produt-
tive (compreso il lavoro).
In una situazione di emergenza finanziaria,
di mutato contesto economico internazionale
e di assetto demografico profondamente
cambiato rispetto a non molti anni fa, non
esistono “‘diritti acquisiti’> che non possa-
no essere rimessi in discussione. Nel momen-
to in cui cambiano le regole di funzionamen-
to del sistema economico per motivi interni
e internazionali, tutti i suoi principali aspetti
e meccanismi devono essere rivisti, nell’ot-
tica di aumentare ’efficienza complessiva
del sistema stesso a beneficio di tutta la col-
lettivita.
[’accordo sul costo del lavoro del 3 luglio
1993 & un chiaro esempio di quanto appena
detto, e sarebbe un grave errore considerarlo
una sorta di “‘credito’’ da parte di taluni per
evitare i costi su altri fronti (come previdenza
e sanita) che dovranno essere necessariamen-
te riformati,
La necessita di rimettere in discussione i “‘di-
ritti acquisiti’’ riguarda anche i trasferimenti
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agli enti locali, soprattutto alle regioni a sta- |
tuto speciale, che creano situazioni di pale- |
se iniquita nei confronti del resto del Paese.
La riqualificazione della spesa pubblica in
un’ottica di maggiore efficienza e di una sua
riduzione richiede anche di porre mano a tali
situazioni, come pure richiede una ben mag-
giore responsabilizzazione delle amministra-
zioni locali. Dato che il Trattato di Maa-
stricht introduce un esplicito vincolo di bi-
lancio per lo Stato (tramite ’accesso al cre-
dito a condizioni di mercato, e non prefe-
renziali), non si vede perché lo stesso prin-
cipio non debba valere nella sostanza (oltre
che nella forma) per i vari livelli di governo
locale. Un grado ben maggiore di oculatez-
za e di efficienza dovra essere richiesto an-
che a questi ultimi, perché I’eventuale
recupero di capacita impositiva non potra
(dato il livello della pressione fiscale) che ri-
ferirsi a tributi sostitutivi di quelli statali,
€ non aggiuntivi.

Infine, soprattutto per quanto riguarda pub-

blica istruzione e sanita, occorre richiama- |
re la caratteristica di contributo al miglio- |

ramento del ‘‘capitale umano’’ di tali voci
di spesa, cui si ¢ fatto cenno piu sopra. Fer-
mo restando tutto quanto detto circa il ri-
spetto di principi di efficienza, ¢ importante
non incidere negativamente sulla componen-
te ““di investimento’’ di tali interventi, per
non pagare poi un prezzo in termini di fu-
turo cattivo funzionamento del sistema eco-
nomico, superiore ai risparmi conseguiti.

Spesa pubblica e collaborazione pubblico-
privato

Prima di concludere, sono opportune alcu-
ne riflessioni circa la spesa pubblica per in-
vestimenti. L’argomento ben si presta a
sottolineare I’'importanza di nuove forme dj
collaborazione pubblico-privato per dare
una risposta adeguata ai bisogni del Paese.
In Italia si vive il paradosso di una presen-
za pubblica abnorme, e nel contempo di un
dilagare dell’iniziativa privata in settori nor-
malmente ritenuti di competenza dello Sta-
to (esistono, infatti, a titolo di esempio, la
posta pubblica e la posta privata, la polizia
pubblica e quella privata, ecc.). Tuttavia, cid

In una situazione di emer-
genza finanziaria, di muta-
to contesto economico e
demografico non possono
esistere ‘‘diritti acquisiti’’.

Cib vale anche per i ‘‘dirit-
ti acquisiti”’ delle regioni a
statuto speciale.

Le spese per il migliora-
mento del capitale umano
sono spese di investimento.

In Italia dilaga l'iniziativa
privata in campi normal-
mente di competenza dello
Stato.
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La prevista riduzione delle
spese di investimento dello
Stato pu¢ favorire il ruolo
dell'iniziativa privata.
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non & servito sinora a promuovere forme di
collaborazione tali da sfruttare al meglio le
scarse risorse disponibili.

11 Documento di programmazione economi-
co-finanziaria del luglio 1993 prevede una
riduzione delle spese-in conto capitale nel
1994 dell’8.8% rispetto all’anno in corso.
E probabile che grazie agli effetti dell’ope-
razione ‘‘mani pulite’’ cid sara possibile tra-
mite risparmi senza incidere sulle opere pro-
grammate. Tuttavia, si tratta di una tenden-

| za in linea di principio pericolosa, dato il

grave fabbisogno arretrato di infrastruttu-
re e in generale di opere pubbliche del no-
stro Paese.

In questo settore, come e forse piu che in
altri, devono essere pensate nuove forme di
collaborazione pubblico-privato (come il
project financing) per mobilitare le risorse
necessarie. Non solo si tratta di rimettere in
moto un settore in grave ¢risi, con impor-
tanti effetti positivi anche dal punto di vi-
sta anticongiunturale e occupazionale, ma
anche di porre mano a un processo di gene-
rale ammodernamento del Paese non piu
differibile.

Siamo quindi di fronte a una preziosa op-
portunita di valorizzazione di nuove inizia-

| tive imprenditoriali. Il ridimensionamento

del ruolo dello Stato (che conseguira anche
al processo di privatizzazioni) deve contri-
buire a favorire una crescita del ruolo del-
’iniziativa privata e quindi la responsabi-
lizzazione delle imprese € degli individui nel
soddisfacimento di bisogni prima generica-

e

mente lasciati alla mano pubblica. Il fragi-
le tessuto imprenditoriale italiano puo con-
solidarsi e rinnovarsi in tale processo, ed ¢
precisa responsabilitad del Governo e del Par-
lamento favorire al massimo tale evoluzio-
ne, anziché cercare (come spesso fatto sino
al recente passato) di ostacolarla e morti-
ficarla.

NOTE

! Si veda il Documento triennale di programmazio-
ne economico - finanziaria presentato dal Governo
Ciampi il 13 luglio 1993, anche quale base per la
legge finanziaria 1994, presentata nel settembre
1993.
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IL CONTROLLO DELLA SPESA:;

A 1l’inizio della presente legislatura, il
sistema previdenziale italiano, per ef-
fetto dell’eredita lasciata dalle legislature
precedenti, soffriva di due gravi anomalie.
La prima riguardava ’equilibrio finanzia-
rio, ossia la redistribuzione fra generazio-
ni. Nella primavera del 1991 erano state rese
note due proiezioni, rispettivamente dovu-
te all’INPS e alla Ragioneria generale dello
Stato, e relative alla componente maggiore
del sistema previdenziale, il Fondo pensio-
ni lavoratori dipendenti (FPLD). Secondo
queste proiezioni, I’aliquota contributiva ne-
cessaria per pareggiare i conti — ossia per
raccogliere una somma sufficiente a paga-
re le pensioni dovute — sarebbe stata pari,
nell’ipotesi di legislazione immutata, al 45%
circa nel 2010 e al 55% circa nel 2025.
Anche per il settore pubblico, benché me-
no frequenti e meno note, le previsioni in-
dicavano una costante tendenza all’aggra-
vamento dell’onere delle prestazioni previ-
denziali.

Questi andamenti erano la conseguenza di
una produzione legislativa volta unicamen-
te all’limmediato, e incurante delle conse-
guenze che si sarebbero verificate nel medio-
lungo periodo per effetto sia della matura-
zione del sistema, sia delle tendenze demo-
grafiche che portano verso I’innalzamento
del rapporto tra il numero dei pensionati e
il numero degli attivi.

La seconda anomalia atteneva ai flussi re-
distributivi all’interno di una stessa genera-
zione. Questi si attuano attraverso la diver-
sificazione, tra settori produttivi e/o tra in-
dividui, del “‘rendimento’’ dei contributi, os-
sia del rapporto fra i trattamenti pensioni-
stici percepiti ¢ i contributi a suo tempo
versati.

La determinazione del rapporto tra presla-

LA PREVIDENZA

di Onorato Castellino

zioni e contribuli era affidata a una legisla- |

zione in cui non si riusciva a ravvisare una
ratio. Ogni regime era infatti disciplinato da
un suo proprio insieme di leggi, incrostate-
si negli anni attraverso continue modifica-
zioni e sovrapposizioni. Le differenze si
risolvevano in allontanamenti dall’equita at-
tuariale che non andavano coerentemente a
favore degli stati di maggiore bisogno, ma
agivano casualmente, non di rado in maniera
“‘perversa’’, ossia favorendo piu che propor-
zionalmente chi gia si trovava nella fascia
superiore, anziché inferiore, di reddito e di
benessere.

Dal precedente, e sia pur breve, esame dei
principali difetti del sistema discende imme-
diatamente ’indicazione delle linee della ne-
cessaria e indilazionabile riforma.

I primo ordine di misure doveva proporsi
di eliminare (se non quando essa apparisse
razionalmente motivata) la redistribuzione
entro le generazioni, ossia il differente ren-
dimento dei contributi implicito nella nor-
mativa dei diversi regimi. Questa maggiore
uniformita, per non aggravare i problemi fi-
nanziari, doveva essere perseguita ritoccan-
do dall’alto verso il basso, e non viceversa.
Cio in particolare significava allineare alla
normativa del FPLD quella degli altri regi-
mi, normalmente pili generosi.

Il secondo ordine di misure doveva affron-
tare gl squilibri finanziari, in particolare (ma

non soltanto) quelli del FPLD, consideran- |

do realisticamente I’andamento previsto del-
la popolazione aitiva e della popolazione
pensionata e rideterminando le promesse
previdenziali in modo compatibile con que-
sto andamento e con la massima aliquota
che ¢ ragionevole proporsi di applicare.

Il Governo Amalto (non senza qualche con-

La prima anomalia del si-
stema previdenziale italia-
no: una pesante redistribu-
zione a carico delle genera-

zionj future.

La seconda anomalia: as-
senza di ratio nel rapporto
fra prestazioni e contributi,

Spesso perverso.
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li contenuto degli interven-

ti in materia previdenziale
del Governo Amato: unifor-
mazione delle norme relati-
ve ai lavoratori dipendenti,
correzione delle tendenze
di spesa.

l giudizio d’insieme sui
provvedimenti & positivo,
pur con qualche occasione
mancata.
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trasto tra i suoi membri) ha dato dimostra-
zione della propria volonta di agire con ri-
solutezza.

Il 14 luglio 1992, il Governo ha presentato
un disegno di legge-delega che, con I’art. 3,
prevedeva numerosi e significativi interventi
in materia previdenziale (gli altri articoli di-
sciplinavano materie diverse). Il disegno ha
avuto una sorte inconsueta e particolarmente
agitata, perché lo stesso Governo ha piu vol-
te emendato le proprie proposte (sempre in
direzione di un piu severo rigore) nel corso
del dibattito parlamentare. Sotto la spinta
della crisi valutaria di meta settembre e del-
I’atmosfera di tensione, se non di panico,
diffusasi in tutto il Paese, I’ultima versione
del testo ¢ stata definitivamente approvata
con la legge 23 ottobre 1992, n. 421.

I principali punti dell’art. 3 della legge-de-
lega, e del conseguente decreto delegato (30
dicembre 1992, n. 503), si possono breve-
mente ricordare riconducendoli ai due or-
dini di finalita sopra indicati.

Uniformazione delle normative. |l pream-
bolo all’art. 3 indica, tra gli scopi del prov-
vedimento delegato, quello di «garantire...
trattamenti pensionistici obbligatori omoge-
nei». A questo scopo concorrono (insieme
con altre di minore importanza) le seguenti
misure:

a) graduale estensione a tutti i regimi del
meccanismo di determinazione della retri-
buzione pensionabile previsto per il FPLD';
b) fatte salve le facolta spettanti a chi ha gia
maturato il diritto, estensione a tutti i lavo-
ratori dipendenti pubblici e privati della di-
sciplina del FPLD in materia di pensione di
anzianita?, con effetto immediato per chi ab-
bia anzianita non superiori a 8 anni, € con
parificazione graduale entro 10 anni per gli
altri;

¢) applicazione a tutti coloro che entreran-
no per la prima volta nell’attivita lavorati-
va, in qualunque settore, a partire dal 1°
gennaio 1993, delle norme del FPLD.

Correzione delle tendenze della spesa. An-
che a questo proposito € innanzitutto impor-
tante il primo capoverso del primo comma
dell’art. 3, che indica tra gli scopi del prov-
vedimento quello di «stabilizzare al livello

attuale il rapporto tra spesa previdenziale e
prodotto interno lordo».

E inoltre evidente che anche le innovazioni
di cui al punto precedente avranno un ef-
fetto, sia pure assai lento, di riduzione del-
la spesa.

Piu specificamente, sono degne di partico-
lare attenzione le seguenti misure:

a) graduale elevazione (un anno ogni due,
a partire dal 1994) dell’eta pensionabile a 65
anni per gli uomini € a 60 per le donne;
b) graduale elevazione da 5 a 10 anni del pe-
riodo di calcolo della retribuzione media
pensionabile’.

Poiché, infine, tutte queste misure non pos-
sono avere effetto che sul flusso delle nuo-
ve pensioni, e percio incidono lentamente
sullo stock delle pensioni in essere e sul vo-
lume della spesa, il Governo & intervenuto
sui meccanismi di perequazione automati-
ca sia escludendo ulteriori aumenti per il
1992, sia limitando al 3.5% I’indicizzazio-
ne complessiva per ’anno 1993.

La legge-delega prevede inoltre una disci-
plina della perequazione automatica aven-
te il «fine di garantire, tenendo anche conto
del sistema relativo ai lavoratori in attivita,
la salvaguardia del potere d’acquisto».
La dizione € molto elastica, e, mentre sem-
bra volere rendere piu certa la tutela del va-
lore reale delle pensioni, in realta toglie
molto piu di quanto aggiunga. L unico mi-
glioramento rispetto allo status quo € infatti
I’indicizzazione ai prezzi dell’intero impor-
to della pensione*. La norma vigente con-
templava peraltro un collegamento, oltre che
con 1 prezzi, anche con i salari minimi con-
trattuali, mentre la nuova norma, cosi co-
me precisata dall’art. 11 del decreto delega-
to, non dispone alcun riferimento automa-
tico alla dinamica delle retribuzioni reali’.

Il giudizio d’insieme su questi provvedimenti
non pud che essere positivo. Le ore di ansia
e di tensione vissute attorno alla crisi di set-
tembre hanno aiutato Governo e Parlamento
a migliorare un provvedimento che, nella
prima stesura, era ancora troppo blando ¢
timoroso. In particolare, la legge-delega
mette in moto un processo irreversibile ver-



so I'unificazione delle normative (avvicinan-
do gli altri regimi al FPLD), ’aumento del-
I’eta di pensionamento, ’allungamento del
periodo di riferimento della base pensio-
nabile.

In qualche caso, peraltro, il sia pure parziale
cedimento a resistenze e opposizioni, o la
mancata percezione delle effettive conse-
guenze di una norma o di una combinazio-
ne di norme, non hanno permesso di cogliere
appieno ’occasione per una radicale e defi-
nitiva riforma. Si deve in particolare rilevare
che:

a) ’enfasi sulla cessazione del rapporto di
lavoro per il conseguimento della pensione
e sull’estensione dei limiti al cumulo tra pen-
sione e retribuzione rischia di incentivare I’e-
vasione fiscale e contributiva;

b) il mantenimento del limite di eta per le
donne cinque anni sotto il livello previsto per
gli uomini, congiunto con la maggiore lon-
gevita femminile, limita i risparmi di spesa
che ne deriveranno;

¢) il mantenimento nel FPLD del limite di
35 anni per la pensione di anzianita rende
in molti casi irrilevante, e comunque meno
incisivo, I’aumento dell’eta pensionabile.

Con riferimento a questi ultimi due punti,
spiace che il legislatore abbia perso I’occa-
sione di inserire nel sistema previdenziale
una maggiore elasticita collegata con una piu
attenta equita attuariale. In altre parole, il
mantenimento della riduzione di cinque anni
per la pensione di vecchiaia delle donne e
del limite di 35 anni per la pensione di an-
zianita avrebbe dovuto essere subordinato
a una riduzione dell’importo dei trattamenti
proporzionale alla maggiore durata del pe-
riodo di godimento rispetto a quello preve-
dibile per un sessantacinquenne. Al tempo
stesso, avrebbero dovuto essere fortemente
attenuate, se non addirittura eliminate, le li-
mitazioni al cumulo fra pensione e reddito
da lavoro.

Una combinazione siffatta, pur consenten-
do la desiderata elasticita di scelta alle don-
ne e ai lavoratori con 35 anni di anzianita,
avrebbe eliminato sia gli incentivi perversi
all’occultamento di attivita, sia I’eccessivo
onere tuttora imposto alla collettivita dai
pensionamenti in et largamente inferiore a
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quella alla quale puo essere fisiologicamente ;
protratta la vita lavorativa. ‘

La riduzione delle promesse previdenziali
operata con i provvedimenti del 1992 & sen-
sibile, ma anche lenta e graduale. Il rispet-
to dei ““‘diritti quesiti’’, intesi in senso molto
ampio, fa si che le classi di eta vicine al pen-
sionamento non vedano sostanzialmente
mutate (se non, come gia accennato, per il
raffreddamento dell’indicizzazione) le aspet-
tative sulle quali avevano fatto conto.

Per le classi piu giovani ’incidenza della ri-
forma ¢é invece di tutto rilievo. E quindi pro-
babile che, nell’ambito di queste classi,
aumenti il numero dei gruppi o delle cate-
gorie di lavoratori desiderosi di affiancare
alla copertura obbligatoria una integrazio-
ne volontaria, collettivamente pattuita.
Anche per questa ragione, il dibattito sulla
riforma del sistema previdenziale & stato col-
legato con quello sulla opportunita di isti-
tuire nel nostro Paese i fondi pensionistici
integrativi, da gestire con il metodo della ca-
pitalizzazione.

In Italia gia godono di fondi integrativi i di-
pendenti di molte banche o istituti finanziari
di diritto pubblico, cosi come quelli di grandi
aziende o gruppi di aziende (Fiat, Montedi-
son, Olivetti, ENI) o come la generalita dei
dirigenti industriali, grazie al ‘‘Previndai’’.
E vero perd che sino al 1992 non esisteva
un preciso quadro legislativo entro cui que-
sti fondi operassero, né un sistema di con-
trolli sulla loro gestione. Per istituzione dei
fondi pensione deve quindi piti propriamente
intendersi una loro piu attenta considerazio-
ne da parte del legislatore.

Cio ¢ appunto avvenuto della gia ricordata
legge 23 ottobre 1992, n. 421, la quale, con
la lettera v) del primo comma dell’art. 3, ha
delegato il Governo a disciplinare «la costi-
tuzione, la gestione e la vigilanza di forme
di previdenza... per la erogazione di tratta-
menti pensionistici complementari... su base
volontaria, collettiva o individuale, ... con
I’osservanza di sistemi di capitalizzazione...
prevedendosi la possibilita di concessione di
agevolazioni fiscali».

Per I’attuazione della delega relativa alla pre-
videnza complementare, il Parlamento ha
concesso un termine pit ampio di quello pre-

Si sarebbe dovuto inserire
nel sistema previdenziale
una maggiore elasticita col-
legata con maggiore equita.

E scarsa I'incidenza della
riforma nelle classi di eta vi-
cine al pensionamento, ma
molto pesante sulle genera-
zioni pil giovani.

La nuova regolamentazio-
ne della previdenza comple-
mentare, su base volonta-
ria, collettiva o individuale.
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Alcune osservazioni sul
trattamento fiscale dei fon-
di pensione.
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visto per la previdenza obbligatoria (nove
mesi in luogo di tre).

Il Governo ¢ stato assai rapido: gia a fine
gennaio 1993 la stampa dava notizia di un
testo di decreto delegato in materia di pre-
videnza complementare predisposto dal Mi-
nistero del Lavoro e trasmesso all’esame
degli altri ministeri interessati, in particolare
di quelli finanziari, e delle riserve sollevate
da questi ultimi sull’onere che ne sarebbe de-
rivato alla finanza pubblica.

Al primi di marzo, si &€ avuta notizia dell’ap-
provazione, da parte del Consiglio dei Mi-
nistri, di un nuovo testo, meno liberale sotto
il profilo dei contributi sociali e del tratta-
mento tributario. Dopo le osservazioni dei
due rami del Parlamento, il decreto € stato
definitivamente approvato dal Consiglio dei
Ministri il 9 aprile 1993.

I fondi pensione possono essere alimentati
da contributi a carico del lavoratore o del
datore di lavoro, oppure da quote dell’ac-
cantonamento annuale al trattamento di fi-
ne rapporto (TFR). Secondo il testo reso
noto dalla stampa, le somme a carico dei la-
voratori sono pienamente assoggettate alla
contribuzione previdenziale, e sotto il pro-
filo tributario godono di una detrazione di
imposta nella misura del 27%, computata
su un importo non superiore a 3 milioni
annui.

Le quote a carico dei datori di lavoro scon-
tano un contributo previdenziale (detto di
solidarieta) ridotto al 10%; sono inoltre de-
ducibili in sede di determinazione del red-
dito d’impresa, ma soltanto fino alla con-
correnza della meta della quota prelevata dal
TFR. Tenuto conto del fatto che le somme
versate dai datori di lavoro non concorro-
no a formare la base pensionabile, e che
quindi la riduzione dell’aliquota contribu-
tiva & in parte compensata dalla minore
‘‘promessa’’ del sistema previdenziale ob-
bligatorio, si pud valutare nel 25% circa il
beneficio complessivo (fiscale e contributi-
vo) concesso dalla finanza pubblica alle quo-
te versate dai datori di lavoro.

La quota derivante dal TFR, infine, essen-
do gia esente (al momento dell’accantona-
mento) da contribuzione € da imposizione,
& neutrale per la finanza pubblica, ma non
per le imprese, le quali perdono una fonte

e

di finanziamento particolarmente favorevole

(su di essa si computa infatti un tasso di in-

teresse annuo dell’ordine del 6%).

Le somme che affluiscono al fondo pensio-

ni sono gravate da un’imposta del 15%, a

fronte della quale le prestazioni beneficia-

no di un credito di imposta pari ai 15/85 del

loro ammontare. Le prestazioni erogate (nel-
la misura massima del 50% del maturato)

in forma di capitale sono soggette a tassa-
zione separata con le stesse regole del TFR.

Questo trattamento deve, nel suo comples-
so, definirsi generoso o avaro? Il giudizio
(supponendo risolti alcuni dubbi interpre-
tativi) puod essere formulato soltanto con-
frontando il trattamento del risparmio in-
canalato attraverso i fondi con un’altra pos-
sibile forma di impiego, ¢ quindi muta al
mutare della forma prescelta per il con-
fronto.

Se si suppone che I’alternativa consista nel-
I’utilizzare quote di busta-paga per acqui-
stare titoli di Stato, si pud dire che il trat-
tamento tributario riservato dal legislatore
ai fondi pensione non ¢ particolarmente ge-
neroso, e semmai moderatamente severo. Se
peraltro il termine di paragone fosse diver-
so (per esempio, impieghi i cui redditi fos-
sero assoggettati all’IRPEF con I’aliquota
marginale), il confronto darebbe risultati di-
versi, e il trattamento dei fondi pensione po-
trebbe apparire piu benevolo.

Chi ritiene che il Governo sia stato troppo
avaro, e sostiene I’opportunita di un piu lar-
go regime agevolativo, fa leva, tra le altre,
sull’argomentazione che ’istituzione dei fon-
di pensione concorrerebbe anche all’aumen-
to della formazione complessiva di rispar-
mio. A questo proposito bisogna perd do-
mandarsi se il risparmio che a essi affluira
sara aggiuntivo, 0 meramente sostitutivo, ri-
spetto a quello che si indirizzerebbe ad al-
tre destinazioni. La questione € controversa,
e nemmeno la letteratura economica norda-
mericana, che studia un sistema economico
nel quale i fondi pensione sono diffusi da
gran tempo e hanno raggiunto dimensioni
colossali, ha trovato una risposta univoca
e decisiva.

Sono invece piu certi altri aspetti positivi dei
fondi pensione. Godendo di notevoli econo-
mie di scala, essi gestiranno le somme loro



affidate a costi assai bassi; e se preferiran-
no ricorrere ai servizi delle compagnie di as-
sicurazione, potranno ridurre pressoché a
zero gli oneri di provvigione e di incasso.
Guardando a orizzonti lontani, i fondi po-
tranno operare nei mercati finanziari con ot-
tiche pluridecennali; se una parte anche non
prevalente delle loro riserve fosse investita
nel mercato azionario, ne deriverebbe un be-
nefico allargamento di quest’ultimo, forse
anche accompagnato da una maggiore sta-
bilita dei corsi.

Per concludere, si puo affermare che il Go-
verno e il Parlamento si sono finalmente de-
cisi a intervenire con coraggio sul sistema
previdenziale, e ’opinione pubblica ha ac-
cettato che ciod avvenisse.

E bene dire forte e chiaro che questo siste-
ma non € stato oggetto di amputazioni trau-
matiche, le quali abbiano sovvertito gli isti-
tuti ab imis fundamentis e inciso crudelmen-
te sui livelli di tutela ormai incorporati nel-
le aspettative di ogni lavoratore. Sono state
sufficienti misure, se non indolori, certamen-
te accettabili e tollerabili, come la pur bre-
ve analisi qui svolta dovrebbe avere dimo-
strato.

Lo sviluppo dei fondi pensione offrira, ai
gruppi che lo desiderino, un’integrazione ai
trattamenti previdenziali obbligatori. Il si-
stema pubblico a ripartizione verra cosi af-
fiancato da un sistema parallelo — di di-
mensioni probabilmente molto minori, ma
non trascurabili — fondato sulla capitaliz-
zazione. La previdenza sociale, per troppo
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tempo affidata a improvvisazioni legislati-
ve non precedute da una lungimirante va-
lutazione dei loro effetti, potra in tal modo
ritornare fedele alla sua definizione etimo-
logica, cosi felicemente riportata dal voca-
bolario di Bruno Migliorini: previdenza é il
prevedere avendo cura di provvedere.

NoTE

! Sino a ora, infatti, mentre nel FPLD la base pen-

sionabile era rappresentata dalla retribuzione me-

dia dell’ultimo quinquennio, nei regimi pubblici ci

siriferiva alla retribuzione goduta all’atto del pen-

sionamento, con varianti intermedie per alcuni re-

gimi minori.

%2 Nel FPLD la pensione di anzianita ¢ conseguibi-

le dopo 35 anni di contribuzione, mentre nell’im-

piego pubblico, a seconda del settore (Stato o enti

locali) e del sesso, erano sufficienti 15-20-25 anni.

? Per coloro che harno attualmente meno di 15 anni
di anzianita, & previsto un meccanismo che aumenta
il periodo anche oltre i dieci anni, sino a farlo coin-
cidere con I’intera vita lavorativa.

* La norma precedente (art. 21 della legge 27 di-
cembre 1983, n. 730) applicava soltanto il 90% della
variazione dei prezzi alle quote di pensione supe-
riori a due volte il minimo e il 75% alle quote su-
periori a tre volte il minimo.

* E unicamente previsto che «ulteriori aumenti pos-
sono essere stabiliti con legge finanziaria in rela-
zione all’andamento dell’economia e tenuto conto
degli obiettivi rispetto al PIL indicati nell’art. 3,
comma 1, della legge 23 ottobre 1992, n. 421». Co-
me s’¢ detto, questi obiettivi consistono nella sta-
bilizzazione dell’incidenza sul PIL della spesa
previdenziale, e, se la norma verra rigorosamente
applicata, difficilmente permetteranno aumenti ad-
dizionali rispetto alla mera indicizzazione ai prezzi.

Gii effetti benefici dell’esi-
stenza dei fondi pensione
sul sistema finanziario.

4]



L’attuale crisi occupazio-
nale presenta elementi di
novita: riguarda l'industria
pubblica, colpisce i lavora-
tori gualificati, non rispar-
mia il settore dei servizi.
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IL CONTROLLO DELJLA SPESA:
GLI INTERVENTI A FAVORE
DELL’OCCUPAZIONE

di Riccardo Bellocchio e Giuseppe Calabrese

S econdo la piu recente rivelazione Istat,
per la grande industria italiana (+ 500
addetti), nel *92 la perdita di posti di lavo-
ro ha raggiunto il 5.5% con una accelera-
zione dal —4% del gennaio '92 fino al
—7.1% del dicembre scorso. I tagli hanno
colpito gli operai (— 6.8%), ma anche gli im-
piegati (—3.3%) e hanno coinvolto tutti i
settori produttivi. Il dato peggiore ¢ quello
del comparto della lavorazione e trasforma-
zione dei metalli (— 6.5%), seguito a ruota
dal comparti estrattivo e chimico (—6.3%).
[ settori tradizionali dell’economia italiana,
come I’alimentare, il tessile, il legno ¢ le al-

| tre manifatture, sono a quota —4.5%. L’in-

dustria dei beni di consumo ha subito una
riduzione occupazionale del 3.2%, mentre
sono assai peggiori i dati relativi al beni
intermedi ( — 5.1%) e soprattutto ai beni di
investimento (— 6.6%). Secondo I’IMF og-
gi la disoccupazione in Italia si aggira intor-
no all’11.8% della popolazione attiva (vedi
fig. 1), ma il dato e destinato ad aumentare
sia al Nord (dove solo pochi anni fa si dice-
va che c’era la piena occupazione), sia al
Sud.

Alcuni elementi di novita nella crisi occu-
pazionale

All’interno di questo freddo scenario di nu-
meri emergono alcuni elementi che non era-
no stati sperimentati nelle precedenti crisi
economiche.

a. Le quote maggiori di disoccupazione
questa volta provengono dall’industria pub-
blica, un settore che nel passato aveva in-
vece svolto un ruolo di assorbimento e di
ammortizzatore delle difficolta del settore

privato (siderurgia, telecomunicazioni, ecc.).
Per certi versi € la fine di un modello di in-
dustrializzazione che aveva, tuttavia, inocu-
lati dentro di sé (ma lo si afferma solo ora)
1 germi dell’inefficienza come 1’assistenzia-
lismo di Stato, I’artificioso sussidio al man-
tenimento di centinaia di migliaia di posti
senza giustificazione economica.

b. Se le recessioni del passato significava-
no soprattutto contrazione del numero del-
le tute blu, oggi la crisi arriva a insediare le
scrivanie dei manager e i laboratori dei tec-
nici super-specializzati. L’elevata qualita
della propria professionalita non ¢ piu una
garanzia.

¢. Manca un punto di fuga. Negli anni pas-
sati le crisi industriali erano mitigate dalle
speranze di un aumento di occupazione nei
servizi, nel terziario avanzato, nell’applica-
zione delle tecnologie informatiche. Al mo-
mento attuale prospettive simili non si in-
travedono.

Di fronte a questa situazione si afferma sem-
pre pill che I’imperativo d’obbligo ¢ quello
di creare posti di lavoro. Un obiettivo dif-
ficilissimo, in una fase di recessione € con
i pesanti vincoli imposti dal bilancio pub-
blico. Il ventaglio di proposte € ampio: dal-
la flessibilita del lavoro agli effetti indotti
dal calo dei tassi di interesse. E stata rispol-
verata I’ipotesi dei lavori ‘socialmente uti-
1i”’ per occupare il tempo ai cassaintegrati,
mentre riappare la richiesta della detassazio-
ne degli utili reinvestiti.

L’attivitd governativa

Con la legge 19 luglio 1993 n. 236 che ha
convertito in legge, con modificazioni, il de-



creto legge 20 maggio 1993 n. 148, recante
«Interventi urgenti a sostegno dell’occupa-
zioney, si ¢ conclusa una prima importante
fase degli investimenti straordinari per far
fronte all’emergenza occupazionale inizia-
ta nel settembre 1992.
In seguito alla firma dell’accordo del 3 lu-
glio 1993 ne dovrebbe iniziare una seconda
che avra come contenuti principali la rifor-
ma della CIGS per crisi aziendale, I’appren-
distato, i contratti di formazione e lavoro,
il lavoro interinale e la formazione profes-
sionale; temi persi durante il cammino di
conversione dei vari decreti d’urgenza pro-
posti dal Governo.
L’attivita di quest’ultimo di fronte al tema
occupazionale € stata in questi mesi molto
intensa. Cinque sono stati, infatti, i decreti
che dall’inizio del 1993 hanno caratterizza-
to il mercato del lavoro, combinandone al-
cuni connotati. Il primo, il pitt innovativo,
risale al 5 gennaio 1993 n. 1 e reca «Fondo
per l'incremento ed il sostegno dell’oc-
cupazioney. Il secondo, DL 1 febbraio 1993
n. 26 «Interventi urgenti in materia di oc-
cupazioney. Il terzo, DL 12 febbraio 1993
n. 31 «Interventi urgenti a salvaguardia dei
livelli occupazionali e per il finanziamento
dei lavori socialmente utili nell’area napo-
letana e nella citta di Palermow. Il quarto,
DL 10 marzo 1993 n. 57 «Interventi urgen-
ti a sostegno dell’occupazioney, che ha rac-
colto le eredita dei precedenti creando il
cosiddetto ‘‘decretone omnibus”’, il quale
con qualche modificazione & stato reiterato
dal DL 20 maggio 1993 n. 148 divenuto leg-
ge, con modificazioni, con la legge di con-
versione del 19 luglio 1993 n. 236.
Vediamo ora di analizzare questi provvedi-
menti cercando di evidenziare le novita sa-
lienti e i commenti registrati alla pubblica-
zione sulla Gazzetta Ufficiale.

1°DL 5 gennaio 1993 n. 1. E risultato sicu-
ramente il piu innovativo ma anche quello
le cui disposizioni hanno subito le maggiori
critiche e modifiche. L’art. 1 istituiva co-
munque, € questo ¢ rimasto fino alla legge
di conversione, il «Fondo per 1’occupazio-
ne per gli anni 1993-95 a sostegno dei livel-
li occupazionali». Tale sostegno & garantito
attraverso incentivi ai datori di lavoro, per
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una durata non superiore ai tre anni, per
ogni unita lavorativa occupata a tempo pie-
no, aggiuntiva rispetto alle unita effettiva-
mente occupate alla data di entrata in vigore
del decreto. Incentivi che aspettano i decre-
ti attuativi, previsti dopo trenta giorni dal-
la pubblicazione della legge per diventare
operativi,

Nel tentativo di rendere piu flessibile il mer-
cato del lavoro, il decreto 1/93 rappresen-
tava sicuramente una novitad. All’art. 10,
infatti, prevedeva, e di questo non si hanno
piu tracce nei decreti successivi, il contrat-
to di inserimento. Accanto ai contratti di
formazione e lavoro, che prevedono un pe-
riodo di assunzione dai 12 ai 24 mesi con
uno sgravio contributivo del 25%, il legisla-
tore aveva previsto un contratto a tempo de-
terminato molto flessibile, di durata dai 6
ai 12 mesi, per i lavoratori dai 16 ai 32 an-
ni, con uno sgravio contributivo solo del
15%. Se il lavoratore veniva confermato per
ulteriori sei mesi lo sgravio dei contributi sa-
liva al 30%. Uno strumento molto flessibi-
le, gia usato attraverso accordi di categoria |
ma ora ufficializzato a livello di legge.
Allart. 11 veniva sancito il salario d’ingresso
per assunzioni a tempo indeterminato che
prima della scomparsa riguardava solo due
categorie di lavoratori: a) lavoratori iscritti
da pil di due anni nella prima classe delle
liste di collocamento e b) lavoratori deter-
minati dalle delibere della commissione re-
gionale per ’impiego. A questi lavoratori
veniva offerto il 70% dello stipendio per il
primo anno e 1’80% per il secondo. Una nor-
ma questa che ha subito suscitato molte po-
lemiche. Per alcuni questa disposizione ap-
pariva infatti molto discutibile, se non ad-
dirittura inutile. Massimo Roccella, profes-
sore ordinario di diritto del lavoro all’Uni-
versita di Torino, commentava: «L’innova-
zione pil rilevante contenuta nell’art. 11 del
decreto legge n. 1/93 non puo ravvisarsi nel-
la ““legificazione’” dell’istituto del salario
d’ingresso, pur cosi enfalizzata dai mass me-
dia: questa anzi deve essere considerata una
novita pit apparente che reale. Si deve quin-
di ridimensionare ’enfasi dei primi commen-
tatori: il legislatore non ha affatto previsto
che certe categorie di lavoratori possano es-
sere assunte a salario ridotto, ma si & limi-

| provvedimenti in materia
di occupazione: la cronisto-
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tato a stabilire che la contrattazione collet-
tiva possa prevederlo. Da questo punto di
vista ’art. 11 potrebbe essere considerato
una norma inutile. La norma, infatti, non
ha carattere prescrittivo, ma meramente per-
missivo: non impone-la fissazione del sala-
rio d’ingresso, ma autorizza le parti collet-
tive, se e quando lo riterranno opportuno,
a introdurlo, limitandosi a indicare la mi-
sura minima (70% per il primo anno e 80%
per il secondo)». Tali commenti e ’intrin-
seca ambiguita della norma hanno reso sem-
pre piu titubante il Governo, il quale nel
decreto del 10 marzo gia non menzionava
I’art. 11 sul salario d’ingresso, abbandona-
to anche dall’accordo del 3 luglio.

Infine I’art. 13 prevedeva il lavoro interinale
esclusivamente per le attivita terziarie e per
qualifiche medio alte. Tale normativa ¢ stata
stralciata dal decreto e ha fatto la sua com-
parsa nell’accordo del 3 luglio fra sindaca-
ti, imprenditori e Governo, le cui norme
attuative stanno per essere discusse in que-
sti mesi.

2° DL | febbraio 1993 n. 26. E stato sopran-
nominato il decreto Maserati perché ¢ stato
emesso per sbloccare la vertenza Maserati.
E costituito da due articoli, confermati in
toto nelle reiterazioni in cui si afferma I’im-
possibilita del ricorso alle liste di mobilita
per aziende superiori a 500 dipendenti che
cessino 1’attivita. Per queste aziende esiste
la possibilita di richiedere la Cassa integra-
zione guadagni speciali per la durata di 12
mesi.

3° DL 12 febbraio 1993 n. 31. Abbastanza
importante, perché ha istituito la possibili-
ta di inserimento nelle liste di mobilita dei
dipendenti licenziati dalle aziende con me-
no di quindici dipendenti, possibilita preclu-
sa dalla legge 223/91, senza perd correspon-
sione della relativa indennita. Ha istituito
i cosiddetti contratti di solidarieta difensi-
vi, completamente modificati e ampliati nel-
la legge di conversione, ma significativi come
strumento in alternativa al licenziamento. Si
basano sul concetto cislino di ‘‘lavorare me-
no per lavorare tutti’’. Essi prevedono, al
fine di evitare in tutto o in parte la messa
in mobilita e quindi il licenziamento dei la-
voratori, la possibilita di sottoscrivere ac-

cordi aziendali con le rappresentanze sinda-
cali maggiormente rappresentative sul ter-
ritorio per ridurre ’orario di lavoro. A fron-
te di questa riduzione lo Stato interverrebbe
con un trattamento di integrazione salaria-
le per una durata di due anni, elevata a tre
per i territori del Mezzogiorno, e pari al 75%
del trattamento perso a causa della riduzio-
ne dell’orario di lavoro.

All’art. 3 venivano prorogati tutti i termini
di decadenza dell’indennita di mobilita.
Infine all’art. 9 vengono concessi interven-
ti per assicurare la prosecuzione di lavori so-
cialmente utili nell’area napoletana e nella
citta di Palermo.

4° DL 10 marzo 1993 n. 57. E il “decreto-
ne omnibus’’ che raccoglie tutte le eredita,
in alcuni casi non ancora scadute, dei pre-
cedenti decreti, ma cambia completamente
prospettiva. Le innovazioni introdotte ven-
gono abbandonate o stralciate in altri con-
testi e la legge si carica di far fronte a tutte
quelle situazioni contingenti che nel frattem-
po la crisi economica andava evidenziando.
Cosi, oltre ad assumere un carattere piu as-
sistenziale e conservativo di tutte le situazioni
di crisi, il decreto ha continuato la sua stra-
da aumentando la portata. Prima attraver-
so il Reitero tale e quale nel DL 20 maggio
1993 n. 148 e poi nella Legge di conversio-
ne, la quale ha concesso I'utilizzo della Cassa
integrazione a moltissimi settori, compresi
i dipendenti dei partiti politici in esubero
(art. 9 quater L. 19 luglio n. 236 di conver-
sione del decreto legge 20 maggio 1993 n.
148).

Qualche valutazione sui provvedimenti

Le nuove norme legislative fanno parte di
un piano di proposte e di decisioni che han-
no seguito essenzialmente quattro direzio-
ni: accelerare ’avvio di opere pubbliche gia
finanziate; cercare di incentivare la mobili-
ta del lavoro da settori e imprese in diffi-
colta verso situazioni in espansione; incorag-
giare, nelle aziende colpite da crisi tempo-
ranea, una riduzione di orario; infine assi-
stere le persone colpite dalla recessione pro-
ponendo anche occupazione a termine. Inol-



tre, si vorrebbe, ma ancora senza grandi ri-
sultati, migliorare processi di formazione e
riqualificazione. Gli strumenti impiegati so-
no molteplici, alcuni di nuova altri di vec-
chia concezione. Tra questi: i contratti di
solidarieta, i contratti di formazione, i con-
tratti part-time, il salario d’ingresso e il la-
voro interinale (vedi il prospetto a fine pa-
gina per una rapida spiegazione).

La questione principalmente dibattuta & se
queste forme di lavoro e di salario flessibi-
le favoriscano o meno la crescita occupazio-
nale. Non ¢ questa la sede opportuna per
prendere le parti tra favorevoli o contrari.
Ci interessa, invece, porre all’attenzione una
conseguenza non del tutto secondaria delle
nuove politiche del lavoro.

Attualmente gli industriali, vista la progres-
siva latitanza dei sindacati e delle forze po-
litiche popolari, intravedono la possibilita,
attraverso i nuovi strumenti, di riappropriar-
si in toto del controllo del lavoro e della re-
distribuzione della produttivita (si veda
I’intervento del prof. Zanetti riportato nel-
’articolo Dialoghi Metropolitani in Fonda-
zione Agnelli: dibattito su “‘Persone & Im-
prese’’, che apre la sezione ‘‘Dibattito’’). E
emblematica, a tal proposito, I’opinione di
Mortillaro apparsa di recente: «... il moti-
vo pill importante che fa esitare I’impren-
ditore, piccolo o grande non importa, al
momento di assumere una persona, € tanto

PERSONE & IMPRESE

pil in tempi calamitosi, non & la retribuzio-
ne (ma allora aveva ragione Sraffa nel rite-

nere che il salario ¢ una variabile indipen-

dente [ndr]), come si ostinano a credere i po-
litici, ma I’incubo della inamovibilita che fa
del rapporto di lavoro un vincolo perfino pitl
rigido di quello matrimoniale».

Questo spiega il motivo per cui, malgrado |

I’occupazione venga drasticamente ridotta
e aumentino i fallimenti, le ore lavorate sia-
no rimaste invariate, oppure che venga ri-
chiesta maggior flessibilitd quando, come ha
dimostrato una ricerca dell’Alar (I’ Associa-
zione del lavoro legata ad Assolombarda),
il costo del lavoro e le “‘mitiche’’ tutele al
lavoro in [talia si collocano al di sotto della
media europea. Si potrebbe obiettare che il
recupero di concorrenzialita sia necessario
soprattutto nei confronti dei Paesi a basso
costo di manodopera verso i quali i nostri
settori tradizionali sono maggiormente espo-
sti. Resta il dubbio se il nostro sistema eco-
nomico sia in grado di poter competere su
questo campo con i Paesi in via di sviluppo
o se sia una inutile perdita di risorse e di
tempo.

In questa situazione, vengono prospettate
normalmente tre soluzioni. La prima difende
’occupazione con I’abbassamento del costo
del lavoro, ma ha molti pit effetti negativi
che positivi. La seconda prevede una divi-
sione del lavoro, ovvero una diminuzione

1. Contratto di solidarieta

ganico.

2. Contratto di formazione

3. Contratto part-time

4. Salario d’ingresso

5. Lavoro Interinale

LE NUOVE FORME CONTRATTUALI

Riduzione dell'orario di lavoro per tutti i dipendenti. Le ore perse sono retribuite al 50% dallo Stato.
L'azienda non sborsa una lira e, in caso di ripresa dell'attivita produttiva, si trova con lo stesso or-

Assunzione nominativa di giovani trai 15 e i 29 anni al massimo per un biennio. Risparmio del 30%
sui costi aziendali e impegno formativo inferiore a quello previsto dall’apprendistato,

Assunzione a tempo indeterminato ma a orario ridotto ¢ con prestazioni limitate: per applicarlo &
necessario I'assenso del sindacato. Approvato da tessili e commercio, respinto dagli altri.

Abbassamento del minimo contrattuale del 70% il primo anno e dell’'80% il secondo. Riservato ai
disoccupati iscritti da oltre due anni nelle liste di collocamento.

Leasing di manodopera da un'agenzia specializzata, per lavori limitati nel tempo. Consente una
produzione straordinaria senza caricarsi degli oneri fissi di un dipendente.

Alti costi del lavoro e scar-
sa flessibilita: da dove rilan-
ciare la competitivita del si-

stema- ltalia?
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della durata del lavoro con conseguente ri-
duzione dei salari: pud dare dei risultati so-
prattutto nei riguardi di determinate esigenze
lavorative (giovani, studenti, madri-lavo-
ratrici), ma rischia di penalizzare soprattutto
i settori e le persone piu dinamiche. La ter-
za indica il rafforzamento dell’industria tec-
nologica di punta attraverso la ricerca avan-
zata, con una maggiore efficienza dei siste-
mi decisionali pubblici e privati e con un
massiccio innalzamento del livello di istru-
zione generale, tecnologica e professionale,
sull’esempio di cio che fanno gia da tempo
i giapponesi e i tedeschi.

Per una solidarieta efficiente nel mercato del
lavoro

Esiste, tuttavia, una quarta possibilita ed &
quella di sfruttare ’opportunita attuale tra-
sformando il rapporto di lavoro da una di-
fesa di interessi a una compartecipazione dei
rispettivi bisogni.

Se la risorsa lavoro, come molti studiosi af-
fermano, € da ritenersi come una delle prin-
cipali risorse strategiche, ¢ bene allora che
venga salvaguardata e sviluppata. La sfida
¢ prima di tutto culturale: per affrontare i
nuovi problemi € necessaria una nuova cul-
tura del lavoro.

Fig. 1

™

Nella compartecipazione dei rispettivi biso-
gni rientrano ’esigenza di flessibilita, ma an-
che la necessita di salvaguardare il percorso
lavorativo e soprattutto di utilizzare il lavoro
in forme non deterministiche (Taylor, man-
sioni e compiti, spersonalizzazione del lavo-
ro, ecc.). In questo senso I’impresa, intesa
come elemento creatore di ricchezza, si tra-
sforma in intrapresa, rendendo maggior-
mente 1’idea di una cooperazione vicende-
vole e il lavoro non ¢ piu descrivibile in mo-
do statico e inalterabile, ma assume la fisio-
nomia di un percorso formativo continuo.
Per altri versi si dovrebbe porre maggiore
attenzione ad alcune esigenze dei lavorato-
ri che potrebbero favorire immediatamente
la formazione di nuove occasioni di lavoro.
Ad esempio, in molte famiglie non esiste la
necessita di due salari completi, ma esiste
la necessita di non demandare ad altri I’e-
ducazione dei figli. In molte strutture ope-
rative (ad esempio i servizi) il part-time per
le donne potrebbe essere introdotto senza
molti problemi. Lo stesso dicasi per gli stu-
denti lavoratori o per chi volesse iniziare
un’attivita produttiva parallela. Un altro di-
scorso fondamentale riguarda i servizi a so-
stegno del percorso lavorativo.

A tal proposito la legge 223 del 1991 aveva
rappresentato un passo avanti in questa di-
rezione, in quanto aveva limitato 1’'uso del-

Uno scenario preoccupante (tassi di disoccupazione in %}
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la cassa integrazione, aveva incentivato il
passaggio dei lavoratori da azienda ad azien-
da, permettendo in questo modo alle imprese
in difficolta di adattare il volume di mano-
dopera alle proprie necessita. Soprattutto
aveva liberato delle risorse finanziarie che
potevano essere utilizzate per fint diversi
(contratti di solidarieta, salario d’ingresso,
incentivi alla mobilita, incentivi alla riduzio-
ne dell’orario di lavoro, favorire lo spin- off
aziendale o il self-employment, migliorare
la formazione di base e professionale, ecc.).
La crisi occupazionale attuale ha subito in-
dotto il Governo e le parti sociali a un ri-
pensamento, estendendo la Cig anche alle
piccole imprese o procrastinandola per le
aziende in estrema difficolta.

Un grosso tema riguarda i cosiddetti lavori
atipici: lavoro a tempo parziale, lavoro a
tempo determinato e lavoro interinale. Si di-
scute se queste occasioni di lavoro siano da
considerarsi situazioni aggiuntive o sostitu-
tive di lavoro. In questo caso molto dipen-
de dall’incontro tra tipo di offerta di lavoro
(donne, studenti, anziani, che possono pre-
ferire per mille motivi questo tipo di condi-
zione) e domanda di lavoro (in situazione
di crisi meglio poco che niente). In Italia fi-
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nora ¢ stato sperimentato in misura limita- |

ta solo il part-time. Il giudizio prevalente
delle parti in causa & quello di considerare
tale modalita come una sorta di lavoro di
serie B al quale prestare il minor numero
possibile di attenzioni, pregiudicando, quin-
di, la tanto auspicata crescita professionale.
Infine, un altro aspetto finalmente preso in
considerazione dal recente accordo del 3 lu-
glio riguarda il riconoscimento della stretta
connessione tra crescita culturale e profes-
sionale del Paese e prospettive di sviluppo
economico. La speranza & che venga effet-
tuata una profonda razionalizzazione del si-
stema formativo (ivi compresa la cosiddetta
formazione continua) e sia evitata la fram-
mentazione che sovente si riscontra negli in-
terventi legislativi e amministrativi sulla
scuola.

Se da un lato ¢ indiscutibile che i tempi at-
tuali richiedano che nel mercato del lavoro
venga introdotta una maggior flessibilita del-
le forme e dei tempi di lavoro, degli orari
e dei salari, dall’altro lato tutte queste rifor-
me possono risultare inutili se non si prov-
vedera a concepire il singolo lavoratore come
qualcuno da coinvolgere, da formare e ri-
qualificare di continuo.
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IL CONTROLLO DELLA SPESA.:

LLA SANITA

di Antonello Zangrandi

I 1 controllo della spesa sanitaria ¢ pro-
blema di tutto il mondo occidentale. Nel-
la tab. I sono evidenziati in termini sinteti-
ci i costi per la sanita in alcuni Paesi occi-
dentali.

L’esigenza del controllo & ovviamente mol-
to forte anche nel nostro Paese che & carat-
terizzato da un livello di spesa sanitaria
giudicata da molti autorevoli studiosi fuori
controllo da un punto di vista quantitativo
e di scarsa produttivita, nel senso che il li-
vello di servizio associato alla spesa ¢ giu-
dicato del tutto insufficiente. Inoltre si ha
una fortissima sperequazione della spesa fra
le varie regioni italiane a cui ¢ presumibil-
mente collegata una differenziazione nel li-
vello di servizio. Nella tab. 2 sono evidenziati
alcuni dati relativamente alla spesa pro-ca-
pite nelle regioni italiane.

Invero il tema del controllo della spesa sa-
nitaria non caratterizza gli ultimi anni di
esperienza di Servizio Sanitario Nazionale
(SSN), ma risale anche al periodo preceden-
te, quando le mutue avevano maturato un
forte indebitamento poi consolidato. In que-
sti ultimi anni il tema del controllo della spe-
sa & stato variamente considerato, molteplici
politiche sono state implementate, ma il con-
trollo della spesa sanitaria, della sua dina-
mica, della qualita dei servizi erogati sembra
lontano da una concreta realizzazione.

11 tema del controllo della spesa sanitaria na-
sce sostanzialmente da due diversi motivi:
la produzione dei servizi sanitari ¢ oggi in
gran parte direttamente gestita dallo Stato;
inoltre essa ¢ finanziata da un complesso si-
stema di contributi e altre entrate. Il con-
trollo assume percio dimensioni complesse:
dal controllo della domanda al controllo del-
I’offerta; dal controllo dei prezzi dei fatto-

ri produttivi (almeno alcuni) al controllo dei
costi di produzione.

Peraltro ’assunzione diretta sul bilancio del-
lo Stato della spesa per la salute e I’assenza
dei nessi diretti fra spesa e entrate (ad esem-
pio attraverso un adeguamento automatico
dei contributi o di altre entrate all’incremen-
to della spesa) hanno favorito una dinami-
ca incontrollata della spesa, del tutto disan-
corata dallo sviluppo delle entrate.
Inoltre la spesa sanitaria in Italia in questi
ultimi anni & stata caratterizzata dal feno-
meno della sistematica sottovalutazione ex
ante e del ripiano a pié di lista ex post. Si
¢ trattato di un fenomeno di forte derespon-
sabilizzazione, come si vedra. All’inizio del-
I’anno si stimava una certa somma da de-
stinare alla spesa sanitaria nel bilancio del-
lo Stato; tale somma risultava sempre sot-
tostimata e durante I’esercizio (in alcuni anni
anche a esercizio scaduto) si mettevano in
essere manovre di adeguamento della spe-
sa. Spesso tali manovre non facevano altro
che riconoscere le spese gia sostenute indu-
cendo cosi comportamenti di spesa a livello
periferico del tutto deresponsabilizzati.
Tutti questi fattori hanno reso la spesa sani-
taria di fatto ingovernata; essa ha subito per-
¢id dinamiche incontrollate, aumentando cosi
il bisogno di verifica e controllo della stessa.
Sicuramente 1’organizzazione del SSN ¢ stata
una causa rilevante della situazione che si
€ venuta a creare.

Gli attori istituzionali del SSN sono tre:

— lo Stato, attraverso due ministeri chia-
ve: il Ministero della Sanita e il Ministe-
ro del Tesoro;

— le Regioni;

— le Unita Sanitarie Locali (USL).

Si noti il ruolo del tutto marginale dei Co-



muni, che nella legge istitutiva del SSN a-
vrebbero dovuto svolgere un ruolo fonda-
mentale: quello di responsabili del disequi-
librio finanziario delle USL. La norma in-
fatti prevedeva che i Comuni compresi nel-
la USL avrebbero dovuto coprire il deficit
da questa creato: di fatto in nessun caso cio
si & verificato. I motivi di fondo che hanno
determinato questa situazione sono sostan-
zialmente due:

a) l’assenza di interesse al governo della sa-
nita da parte dei Comuni;

b) la forte crisi finanziaria che ha investito
i Comuni stessi.

Per quanto riguarda il primo aspetto, le nor-
me davano alle Regioni la potesta di con-
trollo e di indirizzo, di determinazione dei
criteri per I’assegnazione dei fondi; insom-
ma, la programmazione sanitaria era sostan-
zialmente compito delle Regioni. Non si
comprendeva percio la richiesta di intervento
da parte dei Comuni per coprire i deficit del-
le USL: la responsabilita di indirizzo si do-
veva accompagnare alla responsabilita di
copertura di deficit.

Cio6 accadeva nel periodo in cui minore era
I’autonomia finanziaria dei Comuni, in cui
cioé i trasferimenti statali rappresentavano
una fetta molto rilevante dei loro bilanci; an-
che i Comuni avevano 1’interesse di scari-
care su altri soggetti il deficit della sanita.
I Comuni manifestavano il loro interesse sul-

Tab. 1 Spesa sanitaria pro-capite (calcolata in
lire) per alcuni Paesi (1987)

Paesi Spesa totale Spesa
pubblica + pubblica
privata
Belgio 1.358.901 1.045.580
Danimarca 1.528.975 1.307.385
Francia 1.746.356 1.305.847
Germania 1.911.522 1.499.564
Grecia 322.952 242.422
Irlanda 800.004 696.658
Lussemburgo 1.557.692 1.427.328
Olanda 1.593.616 1.177.008
Portogallo 298.663 181.171
Spagna 581.296 415,490
Regno Unito 924.478 791.030
ltalia 1.236.202 978.464

Fonte: I1SIS su dati OCSE.
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la sanita soprattutto nel lato della spesa, cioé
attraverso un insieme di richieste di servizi
da erogarsi nel proprio territorio, con ine-
vitabili aumenti di spesa. [ membri degli or-
gani massimi delle USL erano eletti dai
Comuni (in un primo tempo facevano par-
te dell’organo di governo anche le minoran-
ze) ed erano portati ad aumentare i servizi
erogati nel territorio di ciascun Comune. So-
no a tutti note, ad esempio, le grandi diffi-
colta nel razionalizzare la rete di servizi
ospedalieri: hanno continuato a esistere piu
presidi ospedalieri, piccoli o piccolissimi al-
I'interno della stessa USL, senza alcun van-
taggio né dal punto di vista dell’efficienza
né della qualita del servizio.

Insomma, i Comuni non hanno avuto alcun
ruolo nel controllo della spesa: anzi, la ri-
chiesta di maggiori servizi ha portato a
un’ulteriore espansione della spesa stessa.
Le USL hanno avuto la responsabilita di
erogare i servizi a livello locale; il loro ruo-
lo, in termini di programmazione, era so-
stanzialmente duplice: concentrare ’atten-
zione sul bisogno sanitario locale, cosi da
controllare la domanda di prestazioni, da un
lato, essere produttore di servizi sanitari qua-
lificati, dall’altro.

Tab. 2 Spesa pubblica corrente pro-capite re-
gioni italiane (1991)

Emilia-Romagna 1.919.056
Liguria 188.440
Marche 1.774.690
Umbria 1.748.817
Prov. Trento 1.709.123
Lazio 1.707.627
Toscana 1.684.212
Valle d'Aosta 1.667.410
Veneto 1.646.429
Friuli 1.644.375
Piemonte 1.568.312
Prov. Aut. Bolzano 1.563.530
Molise 1.530.822
Lombardia 1.529.598
Sicilia 1.522.891
Abruzzo 1.503.403
Puglia 1.475.854
Sardegna 1.445.960
Campania 1.429.681
Basilicata 1.359.814
Calabria 1.326.850
Media Italia 1.590.552

Fonte: Ministero della Sanita,

Il mancato ruolo dei Comu-
ni nel controllo della spesa;
il loro ruolo nell’espandere
la domanda di servizi sani-

tari.
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| Col completo controllo dell’offerta di pre-
stazioni da parte delle USL veniva a man-
care qualsiasi elemento di concorrenza o
competitivita.
Le Regioni hanno assunto un ruolo fonda-
mentale nel disegno del SSN: erano chiamate
alla programmazione sanitaria, funzione
ampia e di grande rilevanza, riguardante ad
esempio la determinazione della dislocazione
delle grandi strutture sanitarie, la definizione
dei criteri di finanziamento delle USL, di al-
cuni meccanismi del loro funzionamento,
I’individuazione di elementi di organizzazio-
ne interna delle USL. Le Regioni, in sinte-
si, sono divenute sempre piu elemento fon-
damentale del sistema; esse hanno potuto de-
terminare decisioni di spesa molto differenti,
che hanno aumentato il livello di differen-
ziazione del SSN.
Infine lo Stato, attraverso i due ministeri,
aveva da un lato la responsabilita della de-
terminazione del fondo sanitario nazionale

' e dall’altro I’individuazione delle politiche

di controllo della spesa. Entrambe queste
funzioni hanno risentito di specifiche in-
fluenze e della presenza di un modello isti-
tuzionale con numerosi centri di spesa so-
stanzialmente autonomi.

Da qui sono partite alcune importanti azio-
ni di controllo e contenimento della spesa
sanitaria.

Il controllo della spesa sanitaria: i tentativi
di questi anni

L’esigenza di contenimento della spesa sa-
nitaria si é tradotta a livello centrale in mol-
teplici politiche di controllo, riguardanti:

a) i tetti di spesa;

b) il controllo delle quantita di alcuni fat-
tori produttivi;

¢) il controllo dei prezzi di alcuni fattori pro-
duttivi.

I tetti di spesa. 1.’esercizio del controllo at-
traverso la funzione di tetti di spesa ¢ una
tradizione del nostro sistema amministrati-
vo, caratterizzato da un sistema di finanza
derivata, cioé da un sistema di raccolta ti-
picamente centralizzato (Stato) e di trasfe-
rimento di risorse ad altri enti pubblici. Lo

Stato individua cioé dei trasferimenti di ri-
sorse che divengono i limiti massimi di spe-
sa entro cui le Regioni prima e le USL poi
devono contenere le loro spese. Da un pun-
to di vista generale il meccanismo ¢ esplici-
to: lo Stato, in base alle disponibilita di ri-
sorse, individua la spesa complessiva sop-
portabile e quindi distribuisce le risorse stes-
se. In base al meccanismo del bilancio au-
torizzativo in pareggio, ogni ente ¢ autoriz-
zato a spendere a seconda delle risorse di-
sponibili: cido dovrebbe assicurare un equi-
librio di tutto il sistema. In alcune circostan-
ze questi tetti di spesa non sono stati defi-
niti complessivamente, ma anche per speci-
fici fattori produttivi o per gruppi di fatto-
ri produttivi. Ad esempio, alcune Regioni
italiane hanno posto limiti agli aumenti delle
spese per il personale o per I’acquisto di be-
ni e servizi.

Di fatto questa politica di controllo € stata
del tutto fallimentare: tutti gli anni si € re-
gistrato, come gia richiamato, un divario tra
spesa prevista e spesa effettiva, che ha com-
portato la necessita di un rifinanziamento
del SSN. I motivi che hanno comportato
questa situazione sono sostanzialmente due:

a) la consapevole sottovalutazione del Fon-
do all’inizio dell’anno, per favorire la pre-
sentazione di conti pubblici con deficit meno
rilevanti ed evitare ulteriori interventi sul lato
delle entrate;

b) la forte deresponsabilizzazione rispetto
all’equilibrio finanziario nel livello decen-
trato del sistema: in realta, 1’insufficienza
delle risorse finanziarie destinate alla sani-
ta agiva come stimolo alla spesa, sulla base
della speranza (sempre verificata) di un ri-
piano a posteriori delle spese sostenute.

I tetti di spesa sono stati quindi un fallimento
come sistema di controllo della spesa: non
solo per la differenza verificatasi tutti gli an-
ni tra spesa preventivata e spesa effettiva-
mente sostenuta, ma anche perché, almeno
da un punto di vista formale, ha caricato
ogni responsabilita sull’equilibrio finanziario
sullo Stato, che ha dovuto trovare modo di
ripianare i deficit prodotti.

11 controllo delle quantita di alcuni fattori
produttivi. Una seconda strada perseguita



per il controllo della spesa ¢é stata la cosid-
detta ‘“politica delle autorizzazioni”’. In que-
sta politica I’elemento caratterizzante & che
I’acquisto di uno specifico fattore produt-
tivo € legato a una preventiva autorizzazio-
ne di un livello di governo (Regione o Stato)
diverso dall’utilizzatore.
Due fattori sono stati messi sotto partico-
lare controllo (anche altri tentativi sono stati
realizzati, ma di minore intensita e di perio-
do piu limitato): il personale e gli investi-
menti. Infatti gran parte della dinamica della
spesa sanitaria viene a dipendere dal perso-
nale (alcune stime dicono che la spesa del
personale ha un’incidenza media del 65%,
e in alcuni casi del 75%)j; inoltre, gli inve-
stimenti generano spesa per il futuro.
I1 controllo del costo del personale ha as-
sunto forme diverse, ma che sostanzialmente
si concretizzavano nel blocco delle assunzio-
ni con la possibilita di gestire delle deroghe
al principio generalizzato.
Quindi, si ¢ tenuta sotto controllo la quan-
tita di personale. In realta i problemi del
SSN e del personale sono stati e tuttora so-
no molto pill complessi. Ad esempio in que-
sti anni ci si € trovati di fronte alla carenza
di personale infermieristico e quindi si so-
no sviluppate delle politiche, per questo per-
sonale, di diverso segno. Inoltre ’esigenza
di garantire le qualita del servizio ha porta-
to all’emanazione di norme in parte contrad-
dittorie, che prevedevano un forte incremen-
to del personale medico. Non si pud disco-
noscere I’importanza, soprattutto in questo
settore, delle pressioni di vario genere e na-
tura che hanno portato alla realizzazione di
interventi ad hoc, a soluzioni di compromes-
so, a divari tra le politiche concretamente
perseguite e le politiche dichiarate. In altre
parole, un sistema organizzativo senza spe-
cifiche responsabilizzazioni, incapace di por-
re dei freni a pressioni contraddittorie ri-
spetto alle politiche ufficialmente persegui-
te. Il meccanismo della deroga si é spesso
tradotto in una forte deresponsabilizzazio-
ne; infatti, una volta ottenuta la deroga (e
questa era richiesta solitamente per garan-
tire 1o stesso livello di servizio del passato),
il problema del finanziamento era sempli-
cemente rimosso, rimandato ad altro livel-
lo di governo.

PERSONE & IMPRESE

Il problema degli investimenti si situa in mo-
do abbastanza diverso. Le USL non hanno ‘
avuto possibilita di accesso al mercato finan-

ziario per i propri investimenti, che veniva- |

no cosi a dipendere dai trasferimenti ad hoc
del SSN. Questi trasferimenti sono stati
quantitativamente scarsi creando problemi
vari alla stessa funzionalita. Il “‘blocco de-
gli investimenti’’ ha sostanzialmente funzio-
nato (in qualche caso il blocco degli inve-
stimenti & stato superato attraverso ’utiliz-
zazione della spesa corrente, come ad esem-
pio nei contratti con le imprese fornitrici che
garantivano, con la stessa fornitura, il ma-
teriale di consumo e le attrezzature connes-
se), ma ha prodotto un forte deterioramento
delle strutture. Cosi, con la legge finanzia-
ria del 1988, si € introdotto un fondo ad Aoc
per il riammodernamento delle strutture
ospedaliere che peraltro, data la lungaggi-
ne delle procedure, solo recentemente & stato
utilizzato.

In sintesi il controllo dei fattori produttivi
ha prodotto sostanzialmente due effetti:

a) ha inciso sulla funzionalita del servizio
in senso deresponsabilizzante, creando for-
ti alibi al livello chiamato ad erogare le pre-
stazioni;

b) ha confermato che il livello istituzionale
preposto alla ricerca dell’equilibrio econo-
mico e finanziario non poteva essere la sin-
gola USL: tale ricerca doveva interessare

altri livelli di governo (tipicamente lo Sta- |

to, ma anche le Regioni).

1l controllo dei prezzi di alcuni fattori pro-
duttivi. Tipica politica di controllo da par-
te dello Stato € la regolamentazione dei
prezzi dei fattori produttivi pit rilevanti. Cid
si e verificato, in [talia, per i farmaci e per
il personale attraverso il contratto di lavoro.

L’esplicita assunzione & che il controllo dei |

prezzi permetta di contenere una spesa che
altrimenti, per la dinamica del mercato, sa-
rebbe sicuramente aumentata. 1l controllo
della spesa per i farmaci si ¢ realizzato at-
traverso la determinazione amministrativa
dei prezzi dei larmaci; il contratto di lavo-
ro ¢ stalo negoziato a livello nazionale di-
venendo poi, come tutti i contratti di lavoro
del pubblico impiego, norma dello Stato.
Il controllo del prezzo dei farmaci ¢ stato

Il controllo dell'impiego di
personale: la regola e |e sue
tante eccezjoni.

li controllo della spesa at-
traverso il controllo dei

prezzi.
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Due caratteristiche della
produzione di servizi sanita-
ri: I'autonomia clinica, la dif-
ficolta a misurare il prodotto.

L’ effetto deresponsabiliz-
zante delle azioni di control-
lo della spesa degli ultimi
dieci anni.
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| poi direttamente connesso alla realizzazione
di politiche moderatrici del consumo (ticket).

In sintesi, si pud affermare che le tre tipo-
logie di controllo della spesa hanno prodotto
risultati anche contrastanti con gli obiettivi
e le aspettative, ma soprattutto hanno. pro-
dotto una forte deresponsabilizzazione a li-
vello di struttura operativa. Si & dedicata una
forte attenzione al controllo della spesa a li-
vello decentrato in presenza di un forte ac-
centramento della responsabilita dell’equi-
librio finanziario, con un evidente disequi-
librio tra decisioni di spesa e determinanti
delle entrate.

Responsabilita sui risultati e responsabilita
sulle risorse nella sanita

Sviluppare una riflessione sul controllo della
spesa sanitaria comporta comprendere quali
sono gli elementi che possono permettere il
controllo stesso; questo implica mettere a
fuoco almeno alcuni comportamenti dei nu-
merosi attori del SSN.

Due elementi appaiono molto rilevanti:

a) l’autonomia clinica degli operatori;
b) la difficolta nel misurare ’outpuf del si-
stema sanitario.

L’autonomia clinica consiste nella capacita
del singolo operatore professionista di for-
nire all’utente/paziente del servizio le pre-
stazioni ritenute piu idonee, senza alcun
vincolo organizzativo (alcuni autori li chia-
mano vincoli manageriali). E questo un ele-
mento fondamentale di tutti i servizi sanitari:
il medico deve essere libero di fornire le pre-
stazioni ritenute idonee, e quindi ¢ il singo-
lo professionista che gestisce di fatto rile-
vanti quantita di risorse. Si pensi ad esem-
pio alle prestazioni diagnostiche che il me-
dico pud prescrivere, oppure alle indicazioni
terapeutiche che non trovano specifici limi-
ti. Gli unici limiti all’autonomia del medi-
co sono le risorse disponibili concretamente:
cost ’accesso ad alcuni servizi pud prevedere
code molto lunghe, ’utilizzo di alcune te-
rapie vedere la partecipazione finanziaria
dell’utente, e cosi via.

Tutto cid comporta che il ruolo del medico

o

nel controllo della spesa ¢ fondamentale: €

I’attore sul quale basare le politiche di con-

trollo, ma questo controllo non pud soggia-

cere alle regole della gerarchia.

I1 secondo tema di rilievo ¢ la difficolta di

misurare le prestazioni sanitarie. Infatti la

numerosita delle prestazioni, le diverse mo-

dalita di affronto delle patologie, le diffe-

renze a livello individuale comportano og-

gettive difficolta nell’individuazione di mi-
sure dei risultati conseguiti. Questo € ovvia-
mente un grave limite alle politiche di con-
trollo della spesa, nel senso che a livelli dif-
ferenti di spesa é difficile associare certezze
sulla qualita delle prestazioni. Peraltro la
difficolta di misurare le prestazioni porta
con sé anche la difficolta di finanziare le or-
ganizzazioni sanitarie in base al livello ef-
fettivo di attivita svolta: infatti € a tutti noto
che dieci giorni di ricovero per un’appendi-
cectomia sono molto differenti rispetto a die-
ci giorni per un intervento programmato di
angioplastica coronarica, ma ¢ difficile ap-
prezzare le differenze sia in condizioni nor-
mali, sia in caso di complicazioni.

In breve, le difficolta di controllo sulla spe-
sa sanitaria sono strettamente collegate al
fatto che le decisioni di utilizzazione delle
risorse le prende il medico e che il prodotto
dei servizi sanitari é difficilmente misurabile.
Cio porta a evidenziare, nel controllo, due
aspetti tra loro collegati: il controllo sull’u-
tilizzazione delle risorse e sull’allocazione
delle stesse. Per quanto riguarda 1’allocazio-
ne delle risorse, il processo di controllo coin-
volge tutti i soggetti istituzionali: tipicamente
lo Stato e le Regioni, ma anche le USL nel-
le loro funzioni di decisori su alternative mo-
dalita di impiego delle risorse. Il controllo
sull’utilizzazione delle risorse investe prin-
cipalmente i medici e in generale la struttu-
ra manageriale delle USL.

Le azioni ¢ le politiche di controllo della spe-
sa sperimentate in questi ultimi dieci anni
(tetti di spesa, contingentamento dei fatto-
ri produttivi, controllo dei prezzi) hanno
prodotto particolari effetti deresponsabiliz-
zanti, cosi come schematizzato nella fig. 1,
proprio perché hanno concentrato la loro
azione sull’allocazione delle risorse dimen-
ticandosi i processi di utilizzazione delle ri-
SOTSE Stesse.



Infatti la scollatura tra interventi di controllo
sull’utilizzazione delle risorse e sull’alloca-
zione delle stesse genera un circolo vizioso
di forte deresponsabilizzazione. La difficolta
di responsabilizzazione complessiva sui ri-
sultati, determinata dalla autonomia clini-
ca e dalla difficolta di misurare i risultati,
spinge a una politica di allocazione delle ri-
sorse legata a strumenti di controllo rigido,
di definizione di tetti di espansione limitata
dei fattori produttivi. Tale situazione gene-
ra, da un lato, la difficolta a innovare nelle
modalita di produzione ed erogazione dei
servizi; dall’altro, determina conflitti orga-
nizzativi per ottenere risorse crescenti. Questi
due fenomeni, congiuntamente, sono dere-
sponsabilizzanti rispetto all’utilizzazione del-
le risorse e quindi generano un uso di risorse
maggiori rispetto alle disponibilita preven-
tivate. Inoltre il consolidarsi di obiettivi par-
ticolari all’interno delle strutture rende par-
ticolarmente gravoso il processo di riorien-
tamento.
La deresponsabilizzazione finanziaria e il
conservatorismo organizzativo hanno pro-
dotto, come effetto, I’aggravarsi del disequi-
librio finanziario sia sotto il profilo delle

Fig. 1 Gli effetti perversi del controlfo sull’alfo-
cazione delle risorse
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entrate e delle uscite, sia sotto il profilo del

li circolo vizioso fra control-

riequilibrio territoriale. Cio ha prodotto un | lo sull'allocazione delle ri-
| sorse e non controllo del-

rafforzamento delle manovre di contenimen-
to della spesa a livello generale, purtroppo
riproducendo antichi comportamenti senza
ottenere i risultati sperati.

Per rompere i circoli viziosi occorre affian-
care a sistemi di controllo sull’allocazione
delle risorse anche controlli sull’utilizzazio-
ne; occorre comungque bilanciare gli inter-
venti sui due ambiti.

Prospettive di cambiamento: I’aziendalizza-
zione delle USL

Negli ultimi anni si & preso coscienza che il
controllo della spesa richiede mutamenti
strutturali (anzi istituzionali) del SSN. Da
qui ha preso strada I’idea dell’aziendalizza-
zione delle USL.

L’USL o ’ospedale ‘‘come azienda’ & il
motto che in questi ultimi anni si & fatto
avanti e che & giunto a un punto di svolta
con il decreto 502 del 1992. 1l quadro isti-
tuzionale, al di la delle incoerenze e delle so-
vrapposizioni, della mancanza di chiarezza
e della frammentarieta (elementi inevitabili
in un processo di cambiamento istituziona-
le di vasta portata), sembra essere profon-
damente mutato. Le USL e gli ospedali au-
tonomi sono considerati aziende, ciascuna
delle quali diviene responsabile del proprio
equilibrio finanziario ed economico.
Infatti il vero significato dell’aziendalizza-
zione ¢ il cambiamento del soggetto respon-
sabile: non pill il sistema sanitario nel suo
complesso, percid lo Stato, ma le singole
aziende. L’equilibrio del sistema sanitario
¢ visto come equilibrio delle aziende. Da qui
derivano molteplici conseguenze sia sul pia-
no istituzionale (qui non affrontato), sia sul
piano del controllo. In particolare si voglio-
no indicare tre rilevanti conseguenze ri-
spetto:

al ruolo dello Stato;
al ruolo delle aziende;
— al sistema di finanziamento.

1l ruolo dello Stato. L’equilibrio del siste-
ma, si ¢ detto, dipende dall’equilibrio delle
singole aziende. Lo Stalo, attraverso i mi-

I'utilizzo.
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L’usL come azienda re-
sponsabile del proprio equi-
librio economico.

I| contenuto dell’autonomia
aziendale e il ruolo dello
Stato.

Autonomia e responsabili-
ta delle aziende: il controllo
di gestione come strumen-
to per 'efficacia e I'efficien-
za nell’'uso delle risorse.
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nisteri interessati, deve mutare la modalita
di rapporto con le aziende. Lo Stato ¢ chia-
mato a creare le condizioni per sviluppare
la capacita di ciascuna azienda di raggiun-
gere I’equilibrio in modo autonomo. E per-
cio richiesto un intervento diverso dall’at-
tuale, soprattutto in relazione agli spazi di
azione a disposizione di ciascuna azienda.
Ciascuna azienda deve avere spazi di azio-
ne concreti per promuovere il controllo dei
costi e dei ricavi, deve essere in grado di svi-
luppare politiche di controllo proprie, deve
disporre di autonomia per riorganizzarsi e
per offrire prodotti e servizi sul mercato nel
modo giudicato pit conveniente. Ciascuna
azienda sara in grado di raggiungere un pro-
prio equilibrio nella misura in cui i dirigen-
ti sapranno realizzare processi continui di
miglioramento. Lo Stato deve garantire que-
sti spazi di cambiamento. Cio pero ha un
“‘rovescio della medaglia’’ che non puo es-
sere dimenticato: ’autonomia porta con sé
differenziazione, percio 1’accettazione del-
la differenziazione & essenziale per ’affer-
mazione di questo modello. Lo Stato ¢ re-
sponsabile di creare le condizioni di auto-
nomia entro cui sviluppare la ricerca dell’e-
quilibrio economico e finanziario; esso puo
e deve intervenire in condizioni ben defini-
te ed eccezionali (ad esempio di deteriora-
mento dell’equilibrio o di scarsa qualita del
servizio); lo Stato deve essere in grado di ac-
cettare differenziazioni organizzative e nel
tipo di servizio erogato. Lo Stato non puo
dettare norme di contenimento delle spese
attraverso tetti o attraverso il blocco delle
decisioni sull’acquisizione dei fattori produt-
tivi: clascuna azienda sara chiamata a svi-
luppare le attivita in relazione alle risorse
disponibili. E questa una esperienza abba-
stanza nuova nelle amministrazioni pubbli-
che, dove I’autonomia istituzionale (ad e-
sempio dei Comuni) rimane comunque re-
golata da norme specifiche, dove la stessa
autonomia organizzativa € spesso fortemen-
te contrastata da norme e regolamenti cen-
trali.

Il ruolo delle aziende. L’autonomia delle
aziende si esplicita chiaramente in una di-
retta responsabilita sui risultati raggiunti. Le
aziende possono essere pubbliche, ma il cri-

P

terio di responsabilizzazione economica deve

essere esplicitamente perseguito. [ massimi

dirigenti di queste aziende sono direttamente

responsabili della gestione, dei costi, della

qualita e dell’equilibrio economico-finan-

ziario. Il sistema di responsabilizzazione de-

ve essere chiaro e coerente con I’autonomia:

il mancato conseguimento degli obiettivi fi-

nanziari o di qualita deve comportare cam-

biamenti nei vertici dell’azienda. Il sistema
organizzativo interno dovra essere plasma-
to in questa direzione: chiarezza nell’attri-
buzione delle responsabilita, orientamento
ai risultati, maggiore competitivita nell’ac-
quisizione delle risorse, maggiori stimoli al
cambiamento.

Le aziende dovranno perseguire loro stra-
tegie per il raggiungimento dell’equilibrio e
sviluppare strumenti ad hoc per il controllo
interno. Tra questi, sicuramente, il controllo
della gestione. Il controllo della gestione ¢
quello strumento che permette di collegare
1 risultati alle risorse impiegate, responsa-
bilizzando i dirigenti ai vari livelli della strut-
tura secondo criteri di efficacia ed efficienza.
Il controllo di gestione nasce e si sviluppa
proprio laddove ¢ necessario governare 1’e-
quilibrio economico ¢ finanziario in strut-
ture decentrate e complesse, dove & neces-
sario suddividere le responsabilita all’interno
dell’organizzazione e dove la responsabiliz-
zazione non vuole essere solo legata ai com-
piti, ma anche ai risultati economici e fi-
nanziari.

I1 controllo della gestione si sviluppa attra-
verso alcuni tipici strumenti: la contabilita
analitica, gli indicatori, e soprattutto i bud-
get. Questi ultimi sono la massima espres-
sione di un sistema di controllo diffuso al-
I’interno di una struttura: ciascun centro di
responsabilita (in alcuni ospedali degli USA
questi sono i singoli medici) formula un pia-
no di attivita evidenziando risultati che si in-
tendono raggiungere e costi relativi (assor-
bimento di risorse necessarie); al raggiun-
gimento degli obiettivi di quantita e qualita
scattano premi per il responsabile di ciascun
centro e per i suoi collaboratori.

Il sistema di finanziamento. La responsabi-
lizzazione delle aziende necessita di un ul-
teriore elemento: la possibilita di influire



sulla formazione dei ricavi. Nel processo di
aziendalizzazione deve essere possibile per
I’azienda influenzare le proprie entrate in ri-
ferimento all’attivita svolta. Al contrario,
nell’esperienza di SSN, le entrate erano mag-
giormente collegate alle politiche di spesa che
alle prestazioni.

Il significativo cambiamento nelle modali-
td organizzative del SSN comporta che il
controllo della spesa sara sicuramente piu
diffuso e la ricerca dell’equilibrio economi-
€O sara sicuramente una preoccupazione non
lasciata solamente ai responsabili della po-
litica economica nazionale. A tutti i livelli
del sistema, grande attenzione sara data al-
la valutazione economica delle alternative,
alla ricerca dell’efficienza e della qualita del
servizio.

Conclusioni

Il tema del controllo della spesa in sanita &
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problema di tutto il mondo occidentale: le
soluzioni che si possono ipotizzare non so-
no facili e richiedono I’impegno di tutti i li-
velli del sistema: dal politico al tecnico, dal
medico all’analista finanziario.

Appare centrale riflettere sulla necessita di
strumenti di controllo pitt complessi, indi-
rizzare la ricerca sui sistemi di misurazione
dei risultati, spingere all’efficienza e alla pro-
duttivita dei sistemi, individuare modalita
di finanziamento che siano eque e solidali.
Il tema ¢ ultracomplesso e affermazioni che
riducano il tema del controllo a una o due
azioni chiave risultano molto pericolose e
controproducenti: occorre essere coscienti
che né a livello pubblico né a livello privato
possono nascere soluzioni miracolistiche; oc-
corre accumulare know-how e diffondere
esperienze valide.

Forse € bene ricordarsi che dare piu spazio
a queste esperienze, a questa capacita distri-
buita di accumulo di krow-how é proprio

di uno Stato modesto, come lo ha definito |

M. Croizer.

b
L autonomia delle aziende
in materia di ricavi.
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Due direzioni per uscire
dalla crisi del sistema sco-
lastico: la cultura della ge-
stione della scuola, I'orga-
nizzazione funzionale del
sistema.

La precondizione: I'autono-
mia scolastica.

Autonomia non vuol dire
privatizzazione, non &
*‘mercato’’ contro “'Stato’’.
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IL CONTROLLO DELLA SPESA:

L’ISTRUZIONE

di Lanfranco Senn

L a constatazione che emerge con mag-
gior vigore relativamente al sistema
scolastico italiano € anche la piu ovvia e,
purtroppo, la piu sconfortante. In Italia, il
sistema scolastico & profondamente ineffi-
ciente e genera, pertanto, Un enorme spre-
co di risorse.

La necessita di un cambiamento € quindi in-
discutibile, ma la direzione che tale cambia-
mento dovrebbe seguire pud costituire spun-
to per considerazioni di minore ovvieta. A
questo riguardo, due sembrano gli elemen-
ti pit importanti verso i quali & auspicabile
orientare il cambiamento, al fine di restituire
al sistema scolastico del nostro Paese la ca-
pacita di stare al passo con ’evoluzione della
societa: la cultura della gestione della scuo-
la e I’organizzazione funzionale del sistema
scolastico. Entrambi questi fattori appaio-
no oggi eccessivamente burocratizzati e, di
conseguenza, poco adatti a consentire alla
scuola di acquistare il dinamismo che le oc-
corre per rispondere prontamente agli sti-
moli derivanti da un sistema sociale in
continua evoluzione.

Perché sia possibile realizzare efficacemen-
te il cambiamento attraverso i due elementi
indicati, & necessario introdurre nella scuo-
la, di ogni ordine e grado, un nuovo crite-
rio organizzativo e gestionale basato sul
concetto di autonomia.

Per chiarire il significato che assume il ter-
mine autonomia nell’ambito del problema
che qui interessa, & utile pensare alla scuola
in analogia con I’impresa di produzione di
beni e servizi, non tanto da un punto di vi-
sta strettamente economico, ma piuttosto da
un punto di vista culturale. Infatti, I'impresa
non pud operare a prescindere dal contesto
e dall’ambiente in cui € inserita: questo ¢ ve-

ro anche per la scuola autonoma. Quindi au-
tonomia non significa autonomismo, non
significa, in altri termini, che sia possibile
agire efficacemente senza tener conto del si-
stema cui si appartiene. Significa, invece, ca-
pacita di interagire positivamente con gli
altri elementi del sociale, per garantire una
maggiore € pil reale rispondenza alle esigen-
ze € al bisogni concreti che di volta in volta
si vanno delineando.

Un’ulteriore precisazione circa il significa-
to del termine ‘‘autonomia’’ riguarda I’iden-
tita che generalmente sussiste tra il concetto
di autonomia e il concetto di privato: in real-
ta, una gestione autonoma delle attivita pud
realizzarsi anche in un sistema misto pub-
blico-privato o in un sistema misto statale-
libero. Quindi autonomia non significa nep-
pure privatizzazione generalizzata, anzi di
seguito verra messo in evidenza il carattere
di necessaria complementarieta esistente tra
la funzione pubblica e il mercato.

Fatte queste premesse, si comprende come
il problema dell’autonomia del sistema sco-
lastico sia relativo tanto alla scuola statale
quanto alla scuola libera, nella misura in cui
alla ricerca di maggiore autonomia si affian-
chi la ricerca di nuovi strumenti volti a ga-
rantire maggiore efficienza e maggiore ef-
ficacia dei servizi formativi ed educativi. Se
si concorda sul fatto che il punto debole del
nostro sistema scolastico € la mancanza di
efficienza e ’incapacita di sfruttare al me-
glio le risorse disponibili, allora si deve ri-
conoscere che I’alternativa tra gestione bu-
rocratizzata e gestione autonoma della scuo-
la non corrisponde affatto all’alternativa tra
Stato € mercato.

Un esempio storico, piu vicino al mondo del-
I’economia che a quello della scuola, pud
tornare utile. Nel Medioevo, il mercato era



una piazza, un luogo fisico dove domanda
e offerta si incontravano — o potevano in-
contrarsi — a certe condizioni. Lo scambio
dei beni avveniva grazie all’esistenza di re-
gole, pesi e misure stabiliti per evitare pos-
sibili sopraffazioni e per difendere la piazza
dalle ruberie dei briganti. La funzione pub-
blica consisteva proprio nella fissazione di
quelle regole che permettevano un funzio-
namento corretto dell’attivita mercantile e
che, pertanto, assicuravano ai soggetti au-
tonomi le condizioni essenziali per svolgere
il loro lavoro nella maniera piu efficiente.
Ritornando al mondo della scuola, ¢ eviden-
te che la contrapposizione tra Stato e mer-
cato ¢ in realta priva di fondamento, se si
pensa che il ruolo della cosa pubblica &, an-
che in questo caso, quello di garantire che
gli operatori autonomi possano effettiva-
mente svolgere la loro attivita nelle miglio-
ri condizioni possibili.

La burocratizzazione del sistema scolastico
italiano rivela, in effetti, la presenza di inef-
ficienze e dispersioni sia nel funzionamen-
to dello Stato che nel funzionamento del
mercato; pertanto, se ’obiettivo del cambia-
mento € quello di rendere possibile I’impie-
go piu efficiente delle risorse, ’unica vera
alternativa € rappresentata dalla gestione au-
tonoma del sistema.

La scuola tra “‘impresa’’ e ‘“‘intrapresa’’

L’analogia tra scuola e impresa, preceden-
temente richiamata, ritorna a essere oppor-
tuna allo scopo di sottolineare 1’affinita
culturale esistente tra questi due organismi,
peraltro rivolti verso obiettivi estremamen-
te diversi.

L’impresa ¢, per definizione, un’entita au-
tonoma che, pur operando all’interno di un
determinato contesto e nel rispetto di deter-
minate regole, agisce con la liberta dell’*‘in-
trapresa’’. Se, con il termine ‘“‘impresa’’, si
suole evocare il carattere istituzionalizzato
di una certa realta economica e quindi la sua
natura di entita giuridica, con il termine “‘in-
trapresa’’ si vuole, al contrario, indicare I’a-
spetto piu creativo e dinamico della stessa
realta.

L’autonomia dell’impresa si rivela appun-
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to nella liberta con cui essa compie le pro-
prie scelte, definisce i propri obiettivi e sce-
glie i mezzi e le tecnologie pil idonee per
conseguirli. L’impresa é dunque libera di de-
finire i metodi di organizzazione delle risorse
per la produzione dei beni e dei servizi; & li-
bera di porsi gli obiettivi che ritiene pit con-
formi alle proprie esigenze e ai bisogni ma-
nifestati dal mercato; essa puo, infatti, de-
cidere di massimizzare il profitto o di diver-
sificare la produzione, di rafforzare la pro-
pria presenza sul mercato oppure di miglio-
rare la qualita dei prodotti.

L’attivita dell’impresa ha pertanto ben po-
co di deterministico e di automatico: in real-
ta, le leggi economiche non trovano riscon-
tro in un contesto che & il risultato di scelte
e di comportamenti Soggettivi, in vista del
raggiungimento di obiettivi altrettanto va-
riabili e differenziati. Ma la condizione per-
ché una o piul persone possano efficacemente
dare forma alla propria creativita (cio¢ alla
propria “‘intrapresa’’), e andare cosi a sod-
disfare le richieste piu varie di una societa
sempre piu variegata, ¢ proprio la liberta,
e quindi I’autonomia, loro concessa nell’u-
tilizzo delle risorse e dei mezzi di produzione.

Ora, come si colloca l’istituzione scolastica
rispetto all’impresa economica?

Nel sistema attuale, la scuola si trova nella
posizione opposta, quanto a capacita di in-
novazione e di flessibilita. Infatti, essa go-
de di scarsissimi margini di liberta nella
scelta degli obiettivi formativi, dei mezzi e
delle tecnologie per produrre il servizio del-
istruzione.

La standardizzazione del processo educati-
vo, particolarmente rilevante nel sistema bu-
rocratico statale, & ’esatto contrario dell’au-
tonomia di cui dispone I’impresa nella de-
finizione dei fini e degli strumenti di pro-
duzione. In sostanza, la scuola possiede
limitati spazi di manovra per individuare le
caratteristiche qualitative pit appropriate al
servizio dell’istruzione, mancando della pos-
sibilita di disporre delle risorse migliori al
fine di soddisfare una domanda dinamica
e mutevole come ¢ quella proveniente dalla
societa moderna.

In altri termini, il servizio educativo e for-
mativo non pud contare, come invece acca-

Un confronto fra la scuola
burocratica e ia scuola co-
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y, . .
L impresa: organizzazione
flessibile, controlli rigorosi.

La scuola burocratica: or-
ganizzazione rigida, control-
lo inesistente.

1 . e
L’ autonomia come possibi-
litd di valorizzazione della ri-
sorsa umana nella scuola.
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de per i servizi offerti dalle imprese, sulla
disponibilita di una risorsa lavoro sufficien-
temente libera. Infatti, la risorsa insegnan-
te nella scuola & in un certo senso ‘‘data’’,
in quanto subordinata a rigidi meccanismi
automatici simili a quelli dell’Ufficio di col-
locamento a chiamata numerica. La man-
canza di un vero e proprio mercato del la-
voro per la produzione dei servizi scolastici
rende impossibile I’utilizzazione delle risorse
secondo criteri di valutazione diversi da quel-
lo della graduatoria per punteggi e, di con-
seguenza, non consente alla scuola di svi-
luppare quei fattori di successo che, inve-
ce, in un’impresa competitiva, garantisco-
no il raggiungimento degli obiettivi scelti.

Il successo di un’impresa, oggi, € sempre pilt
strettamente connesso alla capacita della
stessa di valorizzare le proprie risorse uma-
ne e di gestirle in maniera flessibile, cosi da
assicurare un costante orientamento al clien-
te e ai bisogni da quest’ultimo espressi at-
traverso la domanda di mercato. Ma I’at-
tenzione rivolta alle risorse umane nell’am-
bito del processo produttivo dell’impresa ne-
cessita, perché effettivamente sia possibile
raggiungere il livello di efficienza desidera-
to, di ampi spazi concessi alla creativita e
all’iniziativa dei singoli.

In questo modo, cioé attraverso la mobilita
e la flessibilita nell’utilizzo delle risorse, la
creazione di servizi efficienti, ovvero orien-
tati al soddisfacimento della domanda e-
spressa, € il risultato del lavoro di soggetti
autonomi, dotati di margini di liberta all’in-
terno di una determinata organizzazione.
Anche I’impresa tuttavia incontra alcune ri-
gidita. La prima rigidita ¢ relativa al siste-
ma informativo: per poter gestire e utilizzare
al meglio le risorse & necessario disporre di
informazioni puntuali e precise che consen-
tano innanzi tutto di selezionare le risorse
utili e poi di indirizzarle verso i fini deside-
rati. La seconda rigidita é invece attinente
al sistema di controllo dei risultati: avendo
definito determinati obiettivi, ¢ indispensa-
bile procedere successivamente a una veri-
fica rigorosa, ma non per questo burocra-
tica, della misura in cui tali obiettivi sono
stati raggiunti.

La situazione in cui si trova attualmente il

s

sistema scolastico dimostra che quanto detto

finora per I’impresa di produzione non ¢ af-

fatto vero per la scuola. Se nel sistema pro-

duttivo di beni e servizi esiste massima fles-

sibilita nell’organizzazione delle risorse,

mentre la rigidita riguarda il sistema infor-

mativo e di controllo, nella scuola burocra-

tizzata € proprio quella parte di attivita

basata sulle risorse a essersi irrigidita; al con-

trario si sono flessibilizzati in maniera ec-
cessiva il sistema informativo e il sistema di
controllo.

Le informazioni relative ai costi dell’istru-
zione, per esempio, sono di difficilissima ri-
costruzione, cosi che risulta praticamente
impossibile 0 comunque estremamente dif-
ficoltoso formulare una valida politica di
programmazione scolastica. La mancanza
di un conto consolidato dell’istruzione, che
consideri anche la scuola privata, spiega ul-
teriormente perché in Italia i costi relativi
al sistema scolastico siano in realta stime e
non dati certi. Inoltre, I’'informazione, quan-
do esiste, manca spesso di trasparenza e di
chiarezza, con la conseguenza di rendere
ogni tentativo di generalizzazione poco at-
tendibile.

Per quanto riguarda poi il sistema di con-
trollo dei risultati, questo ¢ diventato tal-
mente flessibile da risultare inesistente: non
esiste infatti una valutazione della perfor-
mance del sistema scolastico che non sia af-
fidata alla misurazione di qualche parametro
parziale (spesa per abitante o per alunno).
Di nuovo, il confronto con I’'impresa pud
aiutare a chiarire le principali debolezze del
sistema scolastico italiano.

L’impresa di produzione investe sulle risorse
umane, le valorizza in modo da consentire
il loro impiego ottimale e si appropria del-
I’esperienza da esse accumulata perché di-
venti fonte di sviluppo del sistema produt-
tivo € organizzativo.

Viceversa, nella scuola burocratizzata, le
risorse umane non diventano oggetto di un
costruttivo processo di valorizzazione, ma
sono in qualche modo destinate a rimanere
immobili, con scarse possibilita di dare ori-
gine a quegli ampi fenomeni di sperimen-
tazione e innovazione che sono, invece,
centrali all’interno di un’impresa compe-
titiva.



La scuola di fronte al cambiamento

L’““intrapresa’’, cosi come ¢é stata definita
nelle pagine precedenti, non trova spazio
sufficiente in un sistema tanto rigido e tan-
to povero di stimoli creativi. Infatti, la ri-
gidita causata dall’organizzazione estrema-
mente burocratica della scuola riduce la ca-
pacita del sistema di aggiustarsi in risposta
al cambiamento della domanda e quindi ri-
duce la sua efficienza.

Se la capacita di reazione di fronte al cam-
biamento € cosi bassa da rendere spesso i ser-
vizi educativi e formativi inadeguati rispetto
ai problemi reali della societa, la causa de-
ve essere individuata nella scarsa autonomia
di cui dispone il sistema scolastico circa I’u-
tilizzo delle risorse: la struttura organizza-
tiva che caratterizza attualmente il sistema
scolastico non sembra predisposta per mi-
gliorare la flessibilita delle strutture educa-
tive e di istruzione; al contrario, essa sembra
fatta apposta per mantenere bassa la capa-
cita del sistema di rispondere prontamente
al cambiamento.

Nella spesa pubblica per I’istruzione, oltre
il 90% ¢ rappresentato dalle spese correnti
per il personale,

Se I’“‘orientamento al cliente’’ (per ripren-
dere I’analogia con il sistema imprenditoria-
le) richiede la mobilita delle risorse e se
quest’ultima pud essere garantita solo dal-
I’autonomia gestionale, ¢ evidente che la
scuola, per poter fornire servizi appropria-
ti alle esigenze degli utenti, deve contare su
un sistema organizzativo meno burocratico
€ pitt autonomo, dove il percorso formati-
vo dell’insegnante diventa essenziale. Del re-
sto, soltanto la mobilita delle risorse con-
sente il contenimento dei costi organizzati-
vi e, quindi, il raggiungimento di piu eleva-
ti livelli di efficienza.

L’efficienza del servizio, intesa come rispo-
sta adeguata alla velocita del cambiamen-
to, € un requisito indispensabile, nel mo-
mento in cui i bisogni si fanno pit articola-
ti e dinamici.

Di fronte a una domanda di istruzione estre-
mamente variegata e mutevole, la scuola bu-
rocratica italiana pone un’offerta standar-
dizzata e indifferenziata. Quando si pensa
al servizio scolastico, si pensa a un servizio
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uniforme, ‘“medio’’, rispondente, teorica-

mente, alla domanda media di istruzione.

In realta, non esiste una domanda media:

esistono invece pit domande differenziate,

disaggregate e segmentate. Allora, se la do-

manda non ¢ uniforme, perché mai dovreb-

be esserlo I’offerta?

Non ¢ possibile dare risposte efficaci a bi-

sogni formativi ed educativi differenziati at-
traverso sistemi omogenei e centralizzati,

slegati dalle effettive esigenze di chi &, o sa-
ra, il destinatario finale dei servizi in que-
stione.

L’inefficienza strutturale del sistema scola-
stico burocratico deriva proprio dalla pre-
tesa di organizzare un’offerta uniforme ri-
spetto a una domanda diversificata nello
spazio e nel tempo. La distribuzione stati-
stica della domanda, sul piano geografico,
sociale, dei contenuti e dei metodi, non &
‘“‘piatta’’: perché dunque appiattire I’offer-
ta? L’educazione non consiste in un’auto-
matica trasmissione di contenuti, ma in una
serie di rapporti, finalizzati allo scambio e
al confronto di differenti esperienze. Per
questo motivo, irrigidire bisogni e obiettivi
all’interno di un’organizzazione burocrati-
ca non ¢ certamente la soluzione ottimale al-
la necessita di soddisfare un bisogno educa-
tivo in rapida evoluzione.

La soluzione ¢ invece rappresentata dalla ge-
stione autonoma delle attivita educative e
formative.

Parlando di autonomia, sono d’obbligo al-
cune precisazioni.

Non ¢ vero che autonomia significa sempre
e comunque efficienza, nel senso che non ba-
sta ‘‘lasciar fare’’ per avere la sicurezza che
il servizio sia veramente efficiente. Soltan-
to la valutazione dei risultati finali pud giu-
dicare della bonta o meno dell’attivita svolta
da un determinato sistema.

Ma perché vi siano dei risultati da valutare
€ necessario che i singoli organismi, le sin-
gole scuole, possano agire in autonomia ma-
nifestando la propria creativita e il proprio
spirito d’iniziativa.

Purtroppo, in Italia, & diffuso un atteggia-
mento di generale diffidenza nei confronti
della liberta e dell’autonomia: si presume
aprioristicamente che ’autonomia sara usata

La scuola burocratica non
sa rispondere al cambia-
mento del bisogno educati-
vo e della domanda di istru-
zione.

La scuola burocratizzata
| appiattisce (verso il basso)
I'offerta di servizi formativi.
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Occorre che la scuola sia
un servizio veramente
“pubblico”, non “statale”.

Linee di direzione per la
deburocratizzazione della
scuola.

Linee di direzione per il fi-
nanziamento di una istru-
zione ‘'pubblica” autono-
ma.
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in maniera inefficiente €, pertanto, la si eli-
mina ancor prima che essa abbia dato luo-
go a risultati concreti. In questo modo, il
problema dell’autonomia, piuttosto che es-
sere posto sul terreno dell’efficacia del ser-
vizio, viene affrontato sul terreno ideologico
del rapporto pubblico-privato, cioe del rap-
porto scuola pubblica-scuola privata, tra-
scurando cosi I’aspetto centrale della que-
stione: il livello qualitativo dell’istruzione e
dell’educazione.

In realta, solo il banco di prova del ‘‘mer-
cato’’ pud giudicare di un uso eventualmente
non efficiente dell’autonomia e pud, quin-
di, permettere di valutare in che misura le
caratteristiche qualitative del servizio offerto
siano rispondenti alle richieste degli utenti.
La scuola burocratizzata, incapace di rispon-
dere efficacemente alla varieta dei bisogni,
diventa inefficiente proprio quando confon-
de I’idea di servizio ‘‘pubblico’’ con quella
di servizio ‘‘standardizzato’’. Ma se si in-
tende per servizio pubblico un servizio orien-
tato a rispondere alla domanda proveniente
dall’insieme della collettivita, allora si com-
prende anche che un servizio standardizza-
to e uniforme non ¢ in grado di soddisfare
quella stessa domanda nelle sue molteplici
sfaccettature.

In altri termini, vi € la possibilita che un ser-
vizio pubblico, cosi come ¢ stato appena de-
finito, non sia necessariamente un servizio
‘‘statale’’.

Anzi, la struttura del sistema scolastico
burocratizzato non € tale da consentire a
tutti la possibilita di ottenere un risultato
formativo di pari livello, nonostante la con-
clamata uniformita e standardizzazione
del servizio, anzi proprio a causa di que-
st’ultima.

Lo spazio per uno sviluppo della scuola bu-
rocratica sembra alquanto limitato: la stra-
da dell’autonomia, da qualunque prospet-
tiva la si voglia guardare, appare una via ob-
bligata e certamente desiderabile.

Alcune possibili soluzioni per I'autonomia
della scuola

Le soluzioni possibili perché il servizio del-
I’istruzione acquisti maggior efficienza ed ef-
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ficacia si possono riassumere in cinque
grandi direttive:

a) una maggiore autonomia decisionale, co-
me condizione necessaria per migliorare la
gestione delle risorse;

b) lintroduzione di validi elementi di con-
trollo dei risultati (su questo punto pubbli-
co e privato si trovano esattamente nelle
stesse condizioni);

¢) I'introduzione di elementi ‘‘di mercato’’,
attraverso la promozione di programmi dif-
ferenziati, in modo da orientare maggior-
mente 'offerta verso la domanda;

d) I’adozione di diversi criteri di reclutamen-
to degli insegnanti, che valorizzano le carat-
teristiche qualitative degli stessi;

e) l'utilizzo di forme di finanziamento dif-
ferenziato che tengano conto delle diverse
situazioni di disagio in cui insegnanti e stu-
denti devono operare (fare scuola in mon-
tagna e fare scuola in pianura non ¢ ugual-
mente semplice).

In sintesi, € necessario introdurre elementi
di razionalizzazione delle procedure e del si-
stema nel suo complesso, al fine di evitare
gli sprechi e porre cosi le basi per una effet-
tiva riallocazione delle risorse.

Perché sia possibile procedere in questa di-
rezione, il sistema di finanziamento della
scuola deve trovare forme di attuazione dif-
ferenti rispetto alla tradizionale modalita che
obbliga a passare per il centro.
L’autonomia, infatti, richiede anche mag-
giore liberta nell’attingere alle risorse finan-
ziarie, nel senso che non si comprende il
motivo per cui un’unita locale debba siste-
maticamente rivolgersi all’amministrazione
centrale per coprire le proprie spese ordi-
narie.

Del resto, esistono alternative al finanzia-
mento centralizzato:

a. il cosiddetto sussidio condizionato, che
permette alla famiglia, o al soggetto che de-
cide, di esprimere le proprie preferenze cir-
ca una scuola piuttosto che un’altra.

b. Laseconda forma alternativa di finan-
ziamento prevede la concessione di un buo-
no, o voucher, direttamente alla famiglia,
sulla base del costo medio per livello di
istruzione.



¢. Una terza modalita di finanziamento con-
siste nella detraibilita fiscale della spesa per
Pistruzione. Questo sistema, tuttavia, non tu-
tela adeguatamente chi ha redditi bassi e ten-
de a essere meno equo rispetto ad altre mi-
sure di finanziamento del sistema scolastico.
d. L’ultimo meccanismo alternativo al fi-
nanziamento centralizzato & quello basato
sui “‘prestiti sull’onore”’, valido soprattut-
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to per aiutare gli studenti che intendono pro-
seguire la carriera scolastica dopo I’obbligo.
In altri termini, chi prosegue gli studi ripa-
ga il beneficio privato conseguito dalla pos-
sibilita di utilizzare un bene collettivo e cosi
rimborsa una quota dell’onere sostenuto dal-
la collettivita per il fatto di avergli messo a
disposizione un’ampia scelta di indirizzi sco-
lastici.
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| controlii sulla spesa versa-
no in stato di crisi da de-
cenni...
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IL CONTROLLO DELLA SPESA:
LA CRISI DELLE PROCEDURE*

di Vittorio Guccione

( Yon il decreto legge 17 luglio 1993 n.
232 (che reitera con talune modifica-

zioni il DL n. 143 del 1993) viene radical-
mente modificato il regime dei controlli della
Corte dei Conti (art. 7), mentre viene dato
organico assetto ai controlli interni alla Pub-
blica Amministrazione (art. 9). La nuova di-
sciplina raccoglie le indicazioni elaborate
dalla dottrina negli ultimi venti anni e rea-
lizza, in sostanza, il modello di controllo, di
cui nel testo si cerca di delineare | contorni.

Lo studio che qui si presenta si articola in
quattro parti.

La prima parte si occupa della crisi dei con-
trolli sull’azione amministrativa e di spesa
e tenta di analizzarne sinteticamente le ra-
gioni, in rapporto anche al settore degli ap-
palti pubblici.

Nella seconda parte viene messo in eviden-
za il caso- Venezia, che non soltanto si of-
fre come laboratorio per verificare le ragioni
di tale crisi, ma addirittura di queste ragio-
ni diventa esempio emblematico, soprattutto
per quanto riguarda la divaricazione tra mo-
dello legale del controllo e realta del modello
organizzativo individuato dalla legge per ge-
stire gli interventi per la salvaguardia di
Venezia.

La terza e la quarta parte, infine, conten-
gono alcune riflessioni sui possibili rimedi.

Crisi dei controlli e analisi delle ragioni

I1 susseguirsi e I’inseguirsi, in questi ultimi
mesi, di convegni, proposte, dibattiti (se ne
¢ occupata anche la Commissione bicame-
rale per le riforme istituzionali) da la misu-
ra di come P’assetto dei controlli giuridici
sulla Pubblica Amministrazione e sulla spesa

pubblica sia ormai giunto al capolinea; oc-
corre, quindi, ripartire daccapo'.

E significativo, certamente, che ’accentuarsi
dell’interesse al problema dei controlli coin-
cida con le drammatiche vicende del recen-
tissimo periodo, che hanno visto il giudice
penale squarciare il velo sul malaffare di
procedura amministrativa e, in buona so-
stanza, proprio nell’area degli appalti pub-
blici, mettendo cosi a nudo lo stato di crisi
di un sistema di controllo in larga misura
insufficiente e con margini di utilita assai
scarsi. Ma ¢& pur vero che di crisi dei con-
trolli si parla in Italia da quasi trent’anni.
Ne & consapevole la cultura giuridica, che
in questo lungo lasso di tempo (dalla rela-
zione di Giannini al convegno sullo sperpe-
ro del pubblico denaro del 1965 alle piu re-
centi riflessioni di Cassese) non manca di in-
dividuare nell’assetto dei controlli inefficien-
za, illogicita, un girare sostanzialmente a
vuoto che non trova riscontro negli ordina-
menti dei maggiori Paesi industrializzati.

Ed ¢ assai importante, per la sua intrinseca
autorevolezza, che nello stesso ordine di idee
si muova quello che, per tradizione e per re-
gola costituzionale, ¢ I’organo di controllo
per antonomasia del nostro ordinamento.
Non si pud certamente dire che alla Corte
dei Conti tutti la pensino allo stesso modo,
ma che questo sia I’orientamento si ricava
almeno dalla documentazione ufficiale del-
la Corte: dalle relazioni al Parlamento a par-
tire dagli anni ’70 al parere reso nel giugno
1990 a sezioni riunite (Parere n. 279/1990)
sul piu recente tra i tanti schemi di riforma
che nelle ultime quattro legislature si sono
succeduti senza riuscire a diventare legge.
Le ragioni della crisi sono almeno quattro
e sono tutte in vario modo riecheggiate nel
dibattito tenutosi nel dicembre scorso a Mi-



lano in occasione del convegno su «Sistema
di controllo e riforme istituzionali».
C’¢ anzitutto il fatto che i controlli sulla
Pubblica Amministrazione e sulla spesa pub-
blica, almeno nella vasta area che interessa
lo Stato, sono ordinati da norme antiquate
e per di piu rese impermeabili da una giuri-
sprudenza poco incline ad assecondare i se-
gnali di novita che hanno percorso la legi-
slazione sui controlli, pur frammentaria e
confusa, e tesa, invece, a soffocarli in omag-
gio all’ideologia del controllo preventivo di
legittimita. Si & venuta cosi a determinare
una divaricazione tra modello legale di con-
trollo e moduli organizzativi quali andava-
no via via articolandosi nella realta giuridica,
per ’evoluzione dei modi di intervento dei
pubblici poteri anche attraverso ’intreccio
di competenze tra pilt soggetti pubblici; e sin-
tomatico a questo riguardo pud essere il
caso-Venezia, di cui si parlera pilt avanti.
La conseguenza é stata che, venuta meno la
logica su cui si fonda la regola di controllo,
per sua natura accessiva ai modelli organiz-
zativi sui quali é destinata a operare, i con-
trolli si sono rivelati subito di scarso signi-
ficato e di scarsa utilita.
Se la prima ragione della crisi riguarda prin-
cipalmente ’area dell’amministrazione e della
spesa dello Stato, la seconda appare di por-
tata generale: € la concezione del controllo
come solitaria verificazione degli atti, per di
piu in termini di mera legittimita formale e
quindi incapace di cogliere il significato del-
I’intera vicenda gestoria nei suoi risultati am-
ministrativi, finanziari, tecnici e di realizza-
zione dell’interesse pubblico perseguito.
La terza ragione della crisi risiede nella man-
cata (o per lo meno scarsissima) attivazione
dei meccanismi di controllo interno. A dif-
ferenza del controllo esterno, dove latitanza
legislativa e miopia giurisprudenziale hanno
determinato un vero e proprio ‘“‘gap” fun-
zionale del controllo, quello interno (per in-
tendersi, si parla dei controlli interni tradi-
zionali di natura amministrativa e contabi-
le) trova nella legislazione una disciplina ab-
bastanza puntuale e aggiornata (basta richia-
mare ’accentuato interesse che a questo ti-
po di verificazione riserva I’art. 22 della leg-
ge n. 468 del 1978 sulla riforma del bilancio
dello Stato) ed ¢ probabilmente a motivo del-
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la loro scarsa incidenza nella realta opera-
tiva degli apparati pubblici che la letteratura
giuridica ha trascurato di studiare la feno-
menologia dei controlli interni che, gia nel-
I’ideologia cavouriana e nell’attuale assetto
positivo, vanno altre lo schema verificazio-
ne-giudizio-misura, per assumere addirit-
tura un connotato di controllo-indirizzo.
Si tratta quindi di una funzione importante
(vale la pena di ricordare che il controllo in-
terno non ¢ soltanto di legittimita, ma & es-
senzialmente di merito e la sua sostanziale
inesistenza porta a riflettere, soprattutto se
riguardo a settori come quello di cui speci-
ficamente qui si parla). Ora, anche a trascu-
rare i riflessi negativi che un tale stato di cose
determina nei confronti del controllo ester-
no, al quale in certa misura il controllo in-
terno € preordinato, pud essere legittimo
chiedersi se i meccanismi del controllo in-
terno, ove correttamente attivati, non sia-
no gia in grado, se non altro per la loro
contiguita fisica con gli apparati operanti
nella Pubblica Amministrazione, di coglie-
re almeno segnali indicatori di patologie, o
di mere devianze, nella procedura di appal-
to e nella gestione dei relativi contratti.
Ancora una ragione della crisi va individua-
ta, da ultimo (lo ricorda Sepe in una comu-
nicazione presentata al convegno su «Atti-
vita di controllo sulle opere pubbliche»), nel-
la sovrabbondanza dei controlli e nel difet-
to di coordinamento tra di loro. Si tratta di
una conseguenza tipica, prodotta da assetti
normativi frammentari e confusi, qual &
quello dei controlli, e che determina sovrap-
posizioni di interventi, appesantimenti pro-
cedurali, probabilmente anche costi, senza
recare vantaggio al risultato del controllo,
che viene anzi ancor piu impoverito.

Tra i non pochi esempi (emblematica ¢é la
disciplina dei controlli sulla spesa sanitaria,
almeno nell’assetto anteriore alla riforma at-
tuata dalla L. 502) pud annoverarsi proprio
la materia degli appalti pubblici, disciplinata
anch’essa da una legislazione frammentaria
e confusa, dove la molteplicita dei controlli
(tecnici, amministrativi, contabili; interni ed
esterni; di legittimita e di merito) non rie-
sce a realizzare un momento nel quale I’o-
perazione verificatoria investa ’intera vi-
cenda della gestione del contratto.

... per almeno quattro ragio-
ni: norme antiquate, appiat-
tite sul controllo preventivo
di legittimita;

una concezione di control-
lo come verifica degli atti in
termini di legittimita forma-

le;

una scarsissima attivazione

dei controlli interni:

controlli formali sovrabbon-
danti e scarsamente coordi-

nati fra loro.
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La relazione annuale della
Corte dei Conti sul rendi-
conto generale dello Stato.

Gii interventi per la salva-
guardia di Venezia: una car-
tina di tornasole per la crisi
del controllo.

| controlli non esprimono
una valutazione sulla ge-
stione, in termini di effica-
cia, efficienza, economicita.

64

In questo quadro, abbastanza desolante, I’u-
nico tentativo che pud registrarsi di rompe-
re il blocco funzionale del controllo conse-
guente allo stato attuale del sistema € pro-
babilmente rappresentato dall’annuale rela-
zione della Corte dei Conti al Parlamento
sul rendiconto generale dello Stato e, pit in
generale, dell’attivita di referto svolta dal-
la stessa Corte.

C’¢ molta letteratura su tale argomento; qui
bastera dire che la relazione della Corte ¢&
venuta assumendo, specialmente a partire
dagli ultimi due decenni, grande importan-
za, perché in essa si registra la sperimenta-
zione di una sorta di nuovo modello di
controllo, nel quale entrano in considerazio-
ne non soltanto dati, risultati, esperienze di
controllo gia effettuato sui singoli atti, ma
a questi si aggiungono valutazioni autono-
me e di insieme su operazioni e vicende ge-
storie, fondate su parametri ulteriori e di-
versi da quelli utilizzati dalla verificazione
solitaria degli atti.

E proprio la relazione della Corte sul ren-
diconto dell’ultimo esercizio (pubblicata nel
giugno 1992) a offrire spunti per isolare la
singolarita del caso- Venezia nella problema-
tica oggi allo studio.

Il caso-Venezia

Nell’angolazione che qui interessa, il caso-
Venezia pud essere visto sotto due aspetti.
Sotto il primo, gli interventi per la salvaguar-
dia di Venezia si presentano come un insie-
me di opere con complesse articolazioni
tecniche, amministrative, finanziarie, con ri-
cadute e interessi gestionali (ad esempio, la
gestione dei contratti) tali da costituire un
interessante laboratorio di verifica delle ra-
gioni della crisi e dei controlli che si & ten-
tato di ricostruire. L’analisi degli interventi
per la salvaguardia di Venezia ¢&, infatti, co-
me una cartina di tornasole delle riflessioni
fatte: vetusta delle norme; divaricazione tra
modello legale di controllo e modello orga-
nizzativo nella specie individuata dalla leg-
ge (partecipazione aggregata di tutti i
soggetti istituzionalmente interessati alla rea-
lizzazione delle opere; se ne riparlera piu
avanti e in modo specifico per le conseguen-

™

ze che in concreto vengono a determinarsi);

inefficienza e insufficienza dei controlli in-

terni; pluralita di controlli (generalizzati,

preventivi, formali); incapacita di dare va-

lutazioni, ad esempio, sulla gestione di un

contratto, sui suoi risultati, non tanto in ter-

mini di realizzazione tecnica, ma almeno in

termini di congruita amministrativa, finan-

ziaria, procedimentale.

Non si vuole dire, con questo, che sugli in-

terventi per la salvaguardia di Venezia non

abbia funzionato il sistema dei controlli, al
contrario: probabilmente in larga misura il
sistema ha funzionato bene (proprio sul ca-
so di Venezia sono da registrare alcune in-
teressanti deliberazioni della sezione del
controllo della Corte), ma e il sistema in sé
che gira a vuoto, incapace di rispondere al-
la realtd amministrativa e finanziaria.

Sul caso- Venezia neppure la relazione del-
la Corte riesce a superare il blocco funzio-
nale del controllo e questo ¢ probabilmente
il limite che, di fatto, I’attuale assetto del
controllo oppone talora al nuovo taglio che
ormai da anni ispira ’attivita referente del-
la Corte. Ne € consapevole la stessa indagi-
ne speciale che la relazione della Corte sul
decorso esercizio ha dedicato al caso-Ve-
nezia, dove ¢’& una assai puntuale e interes-
sante ricostruzione del problema- Venezia
nei suoi generali profili organizzativi e fi-
nanziari, con una serie di dati finanziari certi
e aggiornati, che vanno dalla ripartizione de-
gli stanziamenti di bilancio ai vari soggetti
interessati (e, in modo piu disaggregato, con
riferimento alle singole opere e al costo, ad
esempio, della concessione) all’utilizzazio-
ne degli stanziamenti dei vari capitoli di spe-
sa (impegni, pagamenti). Manca, pero, qual-
siasi elemento valutativo sulla gestione, sui
risultati gestionali, cioé, in termini di effi-
cacia, di efficienza, di economicita, di re-
golaritd amministrativa e procedimentale,
almeno in alcune delle vicende che compon-
gono il complesso mosaico degli interventi.
Il secondo aspetto converge anch’esso nelle
stesse conclusioni sulla scarsa idoneita del
sistema di controllo, ma se ne mette in evi-
denza un’ulteriore angolazione.

La legge n. 139 del 1992 su Venezia ha pro-
babilmente voluto sgombrare il campo da
tutta una serie di soluzioni proposte, che



tendevano a porre in discussione il modello
organizzativo gia adottato per gli interven-
ti a salvaguardia di Venezia e ha conferma-
to il modello di partecipazione aggregata di
tutti i soggetti istituzionalmente competen-
ti a operare nel territorio, riproponendo e
aggiungendo meccanismi di coordinamen-
to e di aggregazione, anche attraverso 1’uti-
lizzazione di strumenti introdotti dalla legge
n. 241 del 1990.

Certamente il modulo della ‘‘competenza
partecipata’ non puo ritenersi, di per sé,
esclusiva di Venezia; anzi, questa é la ten-
denza pil accentuata in vista della migliore
realizzazione di grandi opere che toccano in-
teressi di varia natura, affidati istituzional-
mente alla cura di una pluralita di soggetti.
Ma il caso-Venezia puo ritenersi singolare
e tale da richiedere la massima esaltazione
del momento di coordinamento e di integra-
zione, se non altro per ’interesse universa-
le della salvaguardia di Venezia, i cui inter-
venti sono stati dalla legge dichiarati ‘‘di pre-
minente interesse nazionale”’.

E qui si verifica concretamente quella diva-
ricazione, cui gia ho fatto cenno, tra mo-
dello legale di controllo ed evoluzione del
modello organizzativo; in altre parole, la leg-
ge ha trascurato che sugli interventi per la
salvaguardia di Venezia operano tre distin-
ti controlli: il controllo della Corte, gene-
ralizzato a tutti gli atti (e con carattere im-
peditivo) che, anche scontando le ampie ri-
serve sull’utilita del sistema, da almeno ga-
ranzia che gli atti sono formalmente legit-
timi; il controllo sugli atti della Regione e
dei Comuni che, a parte ogni altra ragione
che qui non vale evocare, non conosce veri-
ficazioni sugli atti di gestione, limitato co-
m’¢, per definizione legislativa, a sole e ben
individuate categorie di atti a contenuto ge-
nerale. Una pluralita di sistemi di control-
lo, quindi, non soltanto omogenei, ma altresi
privi di un qualsiasi momento di integrazio-
ne e di coordinamento.

Una riflessione, pertanto, si impone, anche
indipendentemente da quella pili generale
che tende alla ricostruzione del sistema dei
controlli.

Le opzioni per dare risposta a questo non
trascurabile problema non sono molte.
E certamente da escludere una soluzione che
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voglia accentrare il controllo nella Corte, te-
nuto conto del preminente interesse nazio-
nale degli interventi e del carico finanziario
che grava interamente sul bilancio statale:
sarebbe contraria alle previsioni costituzio-
nali sul controllo sulle attivita delle Regio-
ni e degli enti locali e ne uscirebbe altresi
vulnerata la stessa logica del modello orga-
nizzativo di competenza partecipata.

Non resta, allora, che prevedere, con legge,
un modello partecipato di controllo nel quale
convergano collegialmente componenti dei
rispettivi organi di controllo.

Quali rimedi alla crisi del controllo?

Le conclusioni traspaiono gia dalle riflessio-
ni che si é tentato di fare.

Anzitutto la rivalutazione del controllo in-
terno, anche potenziato, nella materia de-
gli appalti pubblici, dai nuovi strumenti
previsti dal recentissimo disegno di legge ap-
provato dal Governo, purché I’autorita di
vigilanza (certamente indipendente, come
deve pur essere ogni organo di controllo in-
terno) non sia concepita come una monade
senza collegamenti con i controlli esterni, che
non possono essere, anche solo in parte,
svuotati di significato, e cid non soltanto
perché sono scritti in Costituzione.
Quanto al controllo esterno, non si puo ra-
gionatamente pensare a meri aggiustamen-
ti dell’esistente, occorrendo invece capovol-
gere la logica che finora ha ispirato la di-
sciplina del controllo. Un controllo, cioe¢,
che abbandoni la verificazione solitaria de-
gli atti e che al parametro della legittimita
formale aggiunga, anzi, privilegiandoli, i pa-
rametri dell’efficacia, dell’efficienza, dell’e-
conomicita e, in una parola, quello della
regolarita della gestione, ovvero di singoli
comparti di essa. Un controllo che non esclu-
da la possibilita di rilevare nel corso del suo
procedimento anche puntuali illegittimita o
irregolarita e di farne oggelto di puntuali
pronunce con gli effetti giuridici che delle
pronunce di controllo sono propri. Un con-
trollo, infine, che non pretenda di vedere tut-
to, ma che sia conseguente a scelte program-
mate (per settori, materie o anche per temi

Negli interventi a *‘compe-
tenza partecipata’ il model-
lo di controllo € inadeguato
al modello organizzativo.

trolli interni.

zione solitaria degli atti.

trasversali), assunte annualmente dallo stes-

Il potenziamento dei con-

L’abbandono della verifica-
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Quale spazio per i control-
li preventivi di legittimita?

| due momenti del control-
lo: il giudizio sulla conformi-
ta e la misura conseguente
al giudizio (momento com-
minatorio).
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so organo di controllo attraverso procedi-
menti formali e garantiti. In questa direzio-
ne, del resto, gia si muovono le tendenze
normative dell’ultimo periodo, che mostrano
come i controlli di nuovo tipo stiano assu-
mendo precisa fisionomia giuridica in set-
tori diversi dall’amministrazione diretta del-
lo Stato e comincino a lambire la stessa area
del settore statale (si pensi all’art. 7 della legge
n. 168 del 1989 sulle gestioni universitarie).
Resta da vedere se nella nuova impostazio-
ne c’¢ ancora spazio per i controlli preven-
tivi di legittimita, che sono nella tradizione
del nostro ordinamento giuridico.

E singolare la vicenda del controllo preven-
tivo in Italia.

La dottrina giuridica spara a zero su di es-
so da trent’anni e con ragioni che sembra-
no convincenti. Non lo conoscono gli ordi-
namenti dei maggiori Paesi industrializzati
e quelli che lo hanno conosciuto lo hanno
da tempo ormai abbandonato: ricorda Gian-
nini che nel dopoguerra il controllo preven-
tivo fu abolito negli Stati Uniti dopo un lun-
go dibattito che si svolse in termini di que-
sto tipo: a che serve il controllo preventivo
di legittimita? qual ¢ il rapporto tra il costo
del controllo preventivo e la sua utilita?
Ciononostante, il controllo preventivo resiste
ancora in Italia e continua ad avere i suoi
profeti in non trascurabili frange della ma-
gistratura di controllo, ultimi nipotini di Ca-
vour; certamente c’é I’art. 101 della Costi-
tuzione, sul quale peraltro sembra voglia ri-
flettere la Commissione bicamerale sulle ri-
forme istituzionali, ma & probabile che una
soluzione sia a portata di mano. L ha indi-
cata con grande chiarezza la Corte Costitu-
zionale in una sentenza del 1989 (n. 406),
quando afferma che la garanzia costituzio-
nale del controllo risiede nel giusto equili-
brio tra controllo preventivo e controllo sulle
gestioni.

Una soluzione mediana, che pud assumere
significato suo proprio, anche indipenden-
temente dalla regola costituzionale e dalla
tradizione giuridica che la sorregge.

11 controllo preventivo di legittimita, cio¢,
nell’attuale contesto dell’amministrazione
italiana, potrebbe avere ancora ragion d’es-
sere come garanzia di legalita, purché limi-
tato a poche e ben individuate categorie di

—

atti (atti normativi o che approvano pro-
grammi, ovvero si pongano come generale
presupposto dell’attivitad amministrativa e di
spesa), in ordine alle quali il rispetto della
legalita, anche su un piano puramente for-
male, pud ritenersi preminente.

Anche qui, del resto, pud valere il richiamo
alle tendenze legislative recenti, appena si
consideri che in questa direzione si muovo-
no la legge di riforma delle autonomie lo-
cali e le modificazioni del quadro dei con-
trolli sulle regioni, in applicazione della legge
delega n. 421 del 1992.

I controlli di nuovo tipo: tentativo di un as-
setto concettuale

Quello che emerge dalle tendenze legislati-
ve (e che dovrebbe rappresentare I’ossatura
della riforma del controllo) & un modello in
ordine al quale riflessioni si impongono, so-
prattutto perché con esso probabilmente en-
tra in crisi la stessa nozione di controllo, fin
qui accettata, come operazione verificato-
ria, che consta di un giudizio sulla regolari-
ta della funzione e di una misura intesa a
ripristinare la regolarita violata e che pre-
suppone parametri ben determinati (legitti-
mita, merito).

A parte taluni profili (che rappresentano
piuttosto il presupposto e il corollario dei
controlli di nuovo tipo), quali la necessita
che la verificazione avvenga ex post e la pro-
grammazione del controllo (cosi gia la leg-
ge n. 51 del 1982), la riflessione riguarda
principalmente gli elementi tradizionali del
controllo: il parametro e la misura. Anche
i nuovi controlli che vanno delineandosi nel-
I’ordinamento conoscono certamente i mo-
menti in cui si scandisce ’operazione veri-
ficatoria e cioé il giudizio sulla conformi-
ta/difformita rispetto al parametro ¢ alla mi-
sura, 0 momento comminatorio, conseguen-
te al giudizio.

E diverso pero ’atteggiarsi sia del parame-
tro che della misura. Nei controlli tradizio-
nali, & la legge a fissare il parametro: nel
controllo di legittimita il parametro ¢ la nor-
ma, anche sotto il profilo mediato dell’ec-
cesso di potere; nei controlli di nuovo tipo,
la legge si limita a stabilire il contenuto del-



l'attivita verificatoria e cio¢ l'accertamen-
to dell'efficacia, dell'efficienza, dell'econo-
micita, della regolarita della gestione. Lascia
cosi al controllore il compito di individuare
i parametri necessari, che sono costituiti da
regole giuridiche e da regole non giuridiche,
queste ultime non sempre identificabili in
astratto, perché correlate a variabili, medie,
standard da mutuare, a opera di chi fa il
controllo, dalla scienza, dall'esperienza e an-
che dalla situazione peculiare che viene presa
in considerazione.

Diverso ¢ anche l'atteggiarsi della misura nei
controlli di nuovo tipo.

Lo schema tradizionale esaurisce all'inter-
no del procedimento del controllo non so-
lo, ovviamente, la fase del giudizio, ma an-
che il momento comminatorio, determinan-
done gli effetti, sia nelle ipotesi di control-
lo preventivo, sia, in certa misura, in quelle
di controllo successivo su atti, talché si ¢ in
presenza di un procedimento in sé conclu-
so. Nei controlli di nuovo tipo una situazione
siffatta puo pure verificarsi (ad esempio nelle
dichiarazioni di non conformita a legge nel
corso del procedimento di controllo ex lege
n. 259 del 1958), ma non ¢ il suo connotato
proprio: il momento comminatorio, nei con-
trolli di nuovo tipo, si colloca all'esterno del
procedimento; ¢ sempre l'effetto del giudi-
zio sulla regolarita della funzione, ma que-
sto effetto viene "apprezzato" da organi
diversi da quelli cui ¢ intestata la funzione
di controllo. Il momento comminatorio si
risolve, quindi, in una misura "informati-
va", di "denuncia", di "sollecitazione" di
interventi e questo porta a considerare un
ulteriore tratto dei controlli di nuovo tipo,
che per certi versi assumerebbero anche la
fisionomia di controllo-indirizzo, finalizzati

ferente,

PERSONE

come sono al miglior andamento dell'azio-
ne amministrativa e di spesa. Oltre agli ef-
fetti propri di cui si ¢ detto, altri infatti si
verrebbero a determinare, concretizzando in
sostanza una sorta di "processo circolare"
che parte dal soggetto controllato e allo stes-

so ritorna, arricchito dalla mediazione del

soggetto controllante.

NOTE

* Lo studio riproduce, con aggiustamenti e integra-
zioni, il testo della relazione introduttiva del con-
vegno su «Attivita di controllo sulle opere pubbli-
che», tenuto a Venezia nei giorni 22 ¢ 23 gennaio
1993.

' La letteratura giuridica sui controlli ¢ vastissima.
Oltre alle trattazioni contenute nelle opere genera-
li di diritto amministrativo (e alla voce Controlli  am-
ministrativi di G. BERTI ¢ L. TUMIATI, in Enc. dir.,
voi. X, Milano 1962), si registra, specie negli ulti-
mi due decenni, una lunga serie di studi, settoriali
e generali, che hanno esplorato ogni profilo del te-
ma sui controlli. Passaggio obbligato per ogni ap-
proccio al tema ¢ il saggio di M.S. GIANNINI, Con-
trollo:  nozioni e problemi, in «Rivista trim. dir.
pubbl.», 1236, 1974. Tra gli studi piu recenti S. CAS-
SESE (a cura di), I controlli  sulla pubblica ammini-
strazione, II Mulino, Bologna, 1993 e le relazioni
di G. BERTI, S. CASSESE, G. CORSO, V. GUCCIONE,

V. ONIDA al convegno su «Sistema dei controlli e
riforme istituzionali», tenutosi a Milano nei giorni
12 e 13 dicembre 1992 (gli Atti sono in corso di
stampa).

Quanto agli accenni, contenuti nel testo, alla cul-
tura del controllo preventivo di legittimita di cui ¢
ancor oggi pervasa almeno parte della magistratu-

ra di controllo, D. SERRANI, 1/ risveglio del dino-
sauro, in «Politica del diritto», n. 2, 1970 ¢ V.
GUCCIONE, // rapporto  Corte dei Conti - Parlamen-

re-

Mi-

a una riflessione  sulla funzione
di A. De Stefano,

to; contributo
in Studi
1989.

in memoria

lano,

& IMPRESE

Il controllore individua i pa-
rametri necessari al giudi-

li momento comminatorio si
colloca all'esterno della fun-
zione di controllo.

67



