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LA DIMENSIONE A 
SOGGETTIVA DEL I 

LAVORO E LA NUOVA 
"questione sociale" 

DI SIMONA BERETTA 

C'è una categoria del pensiero e dell'azione economica di cui drammaticamente si è perduto il 

significato: la parola lavoro. Eppure è una parola cruciale sia della vita personale, sia della vita 

sociale. Stranamente, pochi si sono accorti o sono disposti a credere che la questione cruciale 

delle nostre società postindustriali riguardi il significato del lavoro, anche se tutte le voci sulla scena politica 

ed economica non esiterebbero a rispondere, interrogati su quale sia il punto dolente del nostro sistema 

economico, che il punto dolente è proprio il lavoro o, con altre più immediate parole, la disoccupazione, 

cioè la drammatica "mancanza" di posti di lavoro. 

Ci sono in effetti ragioni di grave preoccupazione per lo sviluppo e per l'occupazione, quindi per gli 

aspetti materiali della qualità della vita: l'economia mondiale sta attraversando una crisi che potrebbe 

trasformarsi in recessione; l'Europa è chiusa in una morsa di crescita contenuta e di tassi di disoccupazione 

molto alti; gli Stati Uniti avevano già cominciato a fare i conti con un brusco rallentamento dell'economia 

anche prima che la tragedia delle Torri Gemelle lo acuisse; molti paesi emergenti e in transizione 

sperimentano tassi di disoccupazione elevati e un grado rilevante di incertezza sociale; nei paesi più 

poveri, poi, la questione del lavoro assume spesso volti terribili, in cui enormi sforzi individuali e sociali si 

riflettono in un tenore di vita ben al di sotto di quello compatibile con la dignità umana. 

In Europa come altrove, la sfida è chiara: si tratta di resistere con debole rassegnazione alle 

conseguenze negative di un cambiamento strutturale - usiamo pure la parola-ombrello "globalizzazione" 

- che non si comprende e quindi con si governa; oppure di cogliere costruttivamente la sfida dello 

sviluppo e del lavoro in questo mondo così diverso da quello di solo pochi anni fa. Come cogliere 

positivamente la sfida della nuova "questione sociale"? La realtà dei fatti segnala in modo inequivocabile 

che la questione del lavoro può e deve essere posta in modo rilevante e innovativo, sia dal punto di vista 

teorico che operativo, proprio ripartendo dal significato, personale e sociale, di cosa sia il lavoro. 

Ci sembra importante segnalare a questo proposito la recente Conferenza internazionale sul lavoro, 

"chiave della questione sociale": Work as Key to the Social Question. The Creat Social and Economie 

Transformation and the Subjective Dimension of Work, Roma e Città del Vaticano, 12-15 settembre 2001. 

L'idea di una conferenza sul lavoro, "chiave della questione sociale", a vent'anni dalla pubblicazione della 

Laborem Exercens, è maturata nel corso degli ultimi mesi del 2000 in modo estremamente informale 

nell'ambito di un gruppo internazionale di studiosi (di cui fa parte anche chi scrive), esperti in discipline 

diverse ma accomunati dalla convinzione dell'importanza, per la loro esperienza di ricerca, della tradizione 

viva della Dottrina sociale della Chiesa. Non posso non ricordare che la pubblicazione della Laborem 

Exercens, vent'anni fa, è stata una occasione formidabile per il costituirsi e il consolidarsi della 

"compagnia" di persone che ha dato vita alla Associazione Umanesimo Economia e Società (UmES), che 
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ha portato alla pubblicazione prima del periodico "Note e riflessioni UmES" e successivamente al lancio 
della iniziativa editoriale "Persone & Imprese", di cui la presente rivista è la ulteriore maturazione. Non 
posso poi non ricordare che il secondo numero di "Persone & Imprese" (n.l, 1992) è stato interamente 
dedicato al lavoro e alle politiche del lavoro - chiave indiscussa della questione sociale. La Conferenza di 
settembre, dunque, si pone in assoluta continuità di intenti con il lavoro culturale della nostra rivista. 

Il convegno romano dello scorso settembre si è articolato attorno a quattro grandi questioni, legate 
da un comune filo conduttore: l'idea che le grandi trasformazioni economiche e sociali che il mondo 
ha attraversato nei venti anni dalla pubblicazione della Laborem Exercens possano essere 
adeguatamente comprese.solo alla luce della dimensione soggettiva del lavoro umano. I quattro filoni: 
il lavoro umano e il suo significato; le grandi trasformazioni economiche e sociali alla luce della 
dimensione soggettiva del lavoro; le risposte costruttive alla questione sociale; il ruolo dei grandi attori 
collettivi. La proposta della Conferenza, diffusa in febbraio 
con un Cali for papers, ha incontrato una risposta entusiasta 
da parte di molti studiosi e anche di protagonisti dell'azione 
in campo sociale di ogni parte del mondo, documentando 
l'esistenza di una enorme ricchezza di riflessioni e di 
esperienze "locali", dentro la consapevolezza diffusa, alle 
latitudini e longitudini più varie, che davvero l'uomo storico e 
concreto, la sua capacità e il suo desidero di lavoro, sono il 
motore del cambiamento: in India o nelle Filippine, negli 
studi legali americani o nella rampante economia irlandese. 
A questo proposito, una visita al sito web della Conferenza è 
più eloquente di mille discorsi che potrebbero essere fatti qui 
(http: //www.stthomas.edu/cathstudies/cst/mgmt/LE/). 

Certamente non ci saremmo mai aspettati di iniziare la 
Conferenza, il 12 settembre, in un momento così tragico per 
tutto il mondo e anche direttamente per molti partecipanti alla 
Conferenza; ma indubbiamente il lavoro comune è stato reso 
più reale e più costruttivo dal condividere - fra persone di 
quaranta paesi - il dolore mescolato alla solida 
consapevolezza di un bene oggettivamente presente anche in 
quelle drammatiche circostanze (impressionante, ad esempio, 
il fatto che le telefonate dei nostri colleghi americani, cattolici, 
alle loro famiglie tornavano ripetutamente, con commozione, ad una notizia solo apparentemente 
marginale, ma in realtà capace di esprimere senza parole un giudizio profondo sulla tragedia: la notizia 
che i pompieri di New York avevano chiesto l'assoluzione sacramentale generale prima di entrare nelle 
Torri, dove erano entrati certi di morire, e certi di morire in nome di un positivo ultimo). 

Come il lavoro umano non è mai finito, perché non è mai finito il bisogno dell'uomo, così non è mai 
finita la riflessione sul lavoro e sulla questione sociale; oggi in particolare, nel mondo della globalizzazione 
(e anche della insicurezza, categoria di cui ci eravamo illusi di poter fare a meno). Le impressionanti 
trasformazioni che hanno caratterizzato gli ultimi venti anni, in effetti, attendono ancora di essere 
adeguatamente comprese. Le forme del lavoro, i tempi del lavoro, gli spazi fisici dove il lavoro si esercita 
sono mutati profondamente; sono emerse nuove tensioni attorno all'attività lavorativa dell'uomo che 
trovano espressione in frasi che ci sono familiari: la tensione fra locale e globale, fra "vecchia" e "nuova" 
economia, fra cambiamento tecnologico, tempo del lavoro e futuro del lavoro, fra crescita economica e 
sostenibilità ambientale. La questione sociale, oggi, presenta molte dimensioni; ma si può identificare una 
radice comune. La radice è una concezione inadeguata del lavoro che il mondo contemporaneo si porta 
dietro e che le grandi trasformazioni sopra ricordate contribuiscono a mettere in evidenza. 

http://www.stthomas.edu/cathstudies/cst/mgmt/LE/


In un certo senso, i cambiamenti e le tensioni in atto documentano il fallimento di un paradigma -
economicista, meccanicista - che un tempo era il paradigma scientifico dominante e che oggi continua 
ad esercitare la sua pesante influenza sulla mentalità comune, sulla cultura dominante in molte imprese, 
istituzioni, organizzazioni. Nel paradigma economicista il lavoro è interamente definito per il suo aspetto 
"oggettivo": il lavoro come "forza-lavoro", come "fattore di produzione". Si tratta di un paradigma del tutto 
irrealistico, specialmente oggi: non ci permette di comprendere e tanto meno di indirizzare il 
cambiamento. 

Nel linguaggio quotidiano, anche in quello di chi "mastica" i concetti economici, il lavoro è catalogato 
come "fattore di produzione", cioè come bene economico sui generis che si può comprare e vendere 
(tant'è che si parla normalmente di "mercato del lavoro") e che serve a produrre altri beni: la dimensione 
oggettiva del lavoro, più che prevalente, diventa l'unica rilevante. Non c'è da sorprendersi di questa 

riduzione: la scienza economica, nei suoi filoni più popolari, si 
è appiattita sull'indagine, raffinata quanto si vuole ma 
radicalmente meccanicistica, di sistemi chiusi, nei quali diversi 
soggetti (consumatori, lavoratori, produttori) giocano una 
partita complessa ma ultimamente prevedibile; sistemi chiusi 
dove spazio, tempo e incertezza - che sono il pane quotidiano 
dell'esperienza economica elementare - non riescono ad 
entrare se non come astrazioni; sistemi predefiniti che 
funzionerebbero perfettamente anche senza uomini, 
complesse macchine sociali di cui gli uomini sono ingranaggi. 
Da questa radice meccanicistica derivano tante implicazioni: 
sia di carattere analitico - interpretativo, sia di politiche del 
lavoro "micro", sia di politiche dell'occupazione "macro". 
Se occorre una prova di quanto l'approccio meccanicista sia 
veramente peivasivo, basta guardare al dibattito sulle politiche 
del lavoro e dell'occupazione: per quanto il dibattito sia acceso, 
la linea "liberista" e la linea di derivazione "socialista -
marxiana" sono assolutamente omogenee. Esse si contendono 
lo spazio su uno stesso terreno di gioco, tra meno regole e più 
tutela: chi reclama deregolamentazione e flessibilità nel 
mercato del lavoro si scontra con chi domanda maggiori regole 
per garantire maggiore tutela. Ma questo dibattito non fa che 

riproporre l'alternativa, falsa e frusta, fra "stato" e "mercato" concepiti come sistemi meccanici antagonisti 
che si contendono il controllo su un presunto dato: le transazioni economiche. È proprio questo 
presunto "dato", è proprio la definizione del terreno di gioco che non quadra, e i fatti lo dimostrano. 

C'è una prima documentazione di carattere empirico della inadeguatezza del paradigma oggettivo e 
meccanicista a comprendere cosa sia il lavoro e come affrontare la questione sociale: oggi il lavoro, nella 
sua forma più diffusa nei paesi avanzati, è sempre meno descrivibile come l'applicazione di energia a un 
compito previsto e prescritto dai processi tecnologici, dove le persone risultano sostanzialmente 
intercambiabili. Empiricamente, si osserva che i rapporti di lavoro sono regolati da forme contrattuali 
diverse da quelle che il passato ci ha tramandato (il contratto di lavoro dipendente a tempo 
indeterminato, regolato da orari fissi, cartellini da timbrare, mansionari e gestione burocratica). Il lavoro, dal 
punto di vista fenomenologico, si configura sempre più frequentemente come presenza personale 
chiamata a rispondere all'imprevisto, a leggere nuovi bisogni o ad individuare nuove risposte a bisogni 
antichi. Dunque, il lavoro è essenzialmente relazione fiduciaria, patto, alleanza; in termini più rigorosi, nella 
analisi economica più accorta, si parla del lavoro come relazione personalizzata e potenzialmente duratura. 

Una seconda documentazione illuminante emerge se registriamo e poi guardiamo in controluce le 
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parole-chiave che gli "esperti" di lavoro ripetono. Le imprese, specie quelle di grandi dimensioni che pure 
si stanno ridimensionando, ma anche quelle di media e piccola dimensione, sono molto impegnate sul 
fronte delle "risorse umane". Ma si sono realmente poste il problema di cosa sia l'uomo? forse non 
adeguatamente, se si trovano costrette ad investire anche in "motivazione", come se la "voglia di lavorare" 
potesse essere il prodotto di un certo numero di corsi di formazione. Analogamente, tra i consulenti 
aziendali ma anche nei rapporti delle istituzioni internazionali preposte allo sviluppo va ormai di moda 
affermare che la "conoscenza" è la risorsa economica chiave, la fondamentale causa di vantaggio 
strategico sugli eventuali competitori, imprese o sistemi-paese. Bene; ma è forse possibile scorporare tale 
conoscenza dalle persone in carne ed ossa? È forse possibile trasmettere la conoscenza se non dentro 
una relazione fra soggetti? 

Insomma, la rilevanza della dimensione soggettiva del lavoro, che dalla teoria standard viene 
sistematicamente negata o più semplicemente relegata nell'angolo dell'etica, torna prepotentemente dalla 
finestra come problema pratico; la stessa evoluzione tecnologica accentua i limiti di una concezione 
oggettivistica e meccanicista del lavoro che non ha saputo dare agli aspetti soggettivi il rilievo che 
oggettivamente meritano. Ancor meno sembra dare frutto, ovviamente, il tentativo posticcio a cui così 
spesso si ricorre di "salvare il salvabile" appellandosi ad una etica del lavoro o del business, senza 
rimettere in questione quale siano la natura e il significato profondo né del lavoro né degli affari. 

Nella economia come "ordine della dimora", come spazio di esperienza concreta dentro l'orizzonte 
d'attesa proprio di ogni uomo (i "bisogni", dicono i manuali di economia, dimenticandosi troppo presto 
che il bisogno dell'uomo è in tutti i sensi senza fine), lo sviluppo della dimensione economica della vita 
sociale, di cui il lavoro è espressione più evidente, è per sua natura l'esito di una speranza, cioè di una 
ragionevole aspettativa "buona" sul futuro, ragionevole perché fondata su un dato positivo colto nel 
presente. Che cos'è, infatti, l'investimento produttivo, se non un'azione ragionevole basata sulla speranza 
di un "di più" nel futuro? Cos'è il lavoro, se non l'agire per rispondere ad un bisogno materiale che allo 
stesso tempo è un bisogno di relazione? 

Un ulteriore passaggio concerne la dimensione personale, soggettiva del lavoro come chiave per 
comprendere il cambiamento, per identificare la nuova "questione sociale" e per affrontarla 
costruttivamente, quando invece il paradigma meccanicista si documenta irrealistico nell'analisi e quindi 
incapace di dare frutti, sia nei paesi economicamente avanzati, sia nei paesi poveri. Nei paesi ricchi, dentro 
uno schema deterministico e meccanicista non sembrano esserci rimedi da un lato per la disoccupazione 
e per le nuove forme di povertà, dall'altro per il diffondersi di situazioni di iper-lavoro e di mancanza di 
senso del lavoro stesso; più radicalmente, non sembra esserci rimedio alla reale radice della sclerosi e 
della rassegnata resistenza passiva al cambiamento: la profonda paura del futuro. Nei paesi poveri, non 
sembra esserci una ricetta credibile economicista e meccanicista per lo sviluppo. 

Nella migliore delle ipotesi, guardando alla sola dimensione oggettiva del lavoro e alle sue 
trasformazioni, sarebbe forse possibile registrare e catalogare, ex post, i cambiamenti economici e sociali 
che stanno sotto gli occhi di tutti. Ma non si potrebbe comprendere il cambiamento, la dinamica della 
realtà e i fattori che la muovono; quindi non si possono cogliere le opportunità del cambiamento e non si 
possono correggere le sue storture. Non a caso, nella Conferenza è più volte emersa l'importanza della 
dimensione soggettiva del lavoro non solo per i paesi avanzati, ma anche per i paesi che incontrano le più 
grandi difficoltà a rispondere ai bisogni della loro gente; infatti, il lavoro è la chiave anche dello sviluppo e 
della lotta alla povertà, per cui qualunque progetto di sviluppo che "salti" la questione del lavoro - della 
possibilità materiale di svolgerlo, della sua remunerazione, del sistema di regole in cui si esplica - sta 
cincischiando coi dettagli senza mettere mano al nucleo duro della questione. 

L'uomo che lavora è "attore" (persona in azione) e l'esito del suo lavoro dipende dall'esercizio della sua 

libertà: qualunque sia la sua attività, anche quella apparentemente più umile. Un paradigma che consideri 

rilevante la sola dimensione oggettiva del lavoro si condanna di fatto alla inutilità, perché esclude un 

elemento essenziale per comprendere la stessa sfera oggettiva. Anche il cambiamento non è l'esito di un 



meccanismo deterministico, indirizzato da forze anonime: è l'esito di azioni e di interazioni fra persone 
concrete, nello spazio e nel tempo, che plasmano il presente e imprimono un dinamismo al sistema 
sociale in modi che riflettono l'intera concezione di sé, dell'altro, della società. Il paradigma economicista 
meccanicista è quindi destinato ad essere abbandonato; ma fincherappresenta - come oggi -
l'atteggiamento pratico prevalente, contribuisce a rendere il lavoro meno umano, a livello micro e anche a 
livello planetario. In altre parole, la dimensione soggettiva del lavoro penetra la dimensione oggettiva, 
rendendola sua espressione e cambiandola: nel bene o nel male. 

Se questo è ciò che suggerisce una lettura realistica dei problemi del lavoro oggi, si avverte quanto sia 
indispensabile un lavoro di ricostruzione originale del significato delle parole stesse, a partire dalla parola 
lavoro. L'essenziale, per dirlo con uno slogan, è rimettere al centro dell'analisi e della politica economica 
la categoria della azione, libera e responsabile, delle persone e delle loro aggregazioni. Questa 
dimensione personale, che è tutt'uno con la dimensione relazionale di qualunque lavoro umano, 
comincia ad essere riconosciuta nella ricerca economica e sociale più accorta. Ma non è esagerato dire 
che le concrete condizioni di lavoro, il disegno delle politiche e delle istituzioni del lavoro continuano ad 
essere, ad un livello anche maggiore del passato, concepite come se la società fosse formata da individui 
intercambiabili, che contano solo per il loro contributo "oggettivo" alla società e all'economia. 

Occuparsi del significato del lavoro, dunque, è quanto di più economicamente produttivo si possa 
fare. Dove prevale la (erronea) convinzione che l'economia abbia a che fare con l'analisi dei 
comportamenti di uomini intercambiabili che recitano la loro parte in un complesso sistema meccanico, 
complesso ma ultimamente prevedibile, non può che prevalere la rassegnazione: lo sviluppo diventa un 
sogno impossibile, e nella migliore delle ipotesi ci si accontenta di "lavorare meno, lavorare tutti". 

"Alla soluzione di così vaste e complesse problematiche, che in alcune aree assumono dimensioni 
drammatiche, anche voi, scienziati ed uomini di cultura, siete chiamati a fornire un contributo specifico e 
decisivo. Occupandovi dei vari aspetti del lavoro nell'ambito delle diverse discipline, condividete la 
responsabilità di comprendere il cambiamento che in esso va attuandosi. Ciò significa evidenziare le 
occasioni e i rischi che esso comporta; significa, in particolare, suggerire linee di azione per guidare il 
cambiamento nel senso più favorevole allo sviluppo dell'intera famiglia umana. 

A voi spetta poi il compito di leggere e di interpretare i fenomeni sociali con intelligenza ed amore 
della verità, senza preoccupazioni dettate da interessi di gruppo o personali. Si può anzi dire che il vostro 
contributo, proprio perché «astratto», è essenziale per l'agire concreto delle politiche economiche. Non 
stancatevi, pertanto, di applicarvi con pazienza e rigore scientifico a tali ricerche." (Giovanni Paolo II, 
Messaggio ai partecipanti all'incontro internazionale sul lavoro, Roma e Città del vaticano, 12-15 
settembre 2001). 

Riconoscere ed esplicitare la dimensione soggettiva del lavoro, per comprendere il cambiamento e per 
promuovere uno sviluppo degno di questo nome: questa sottolineatura della Conferenza non può che 
continuare ad essere un tema ricorrente anche nella azione culturale della nostra Rivista: "generare" il 
cambiamento, esplorando anche noi nuove risposte politiche e istituzionali alle nuove emergenze della 
"questione sociale"; mettendoci in relazione con la realtà e con gli altri, dentro una radice ultima di gratuità 
senza della quale si può "produrre", ma non si può "generare". 



R I F O R M E , PUBBLICA AMMINISTRAZIONE SUSSIDIARIETÀ E SCUOLA, QUESTI 

SONO I T E M I DEI CONTRIBUTI OSPITATI DALLA LA S E Z I O N E RIFORME 

ISTITUZIONALI DI QUESTO NUMERO. 

N E L PRIMO CONTRIBUTO M I C H E L E ROSBOCH ANALIZZA L'EVOLUZIONE DELLA 

NORMATIVA INERENTE AL D I R I T T O A L L O S T U D I O UNIVERSITARIO NEGLI 

ULTIMI 1 0 ANNI ILLUSTRANDO C O M E , ACCANTO AGLI A S P E T T I POSITIVI 

LEGATI S O P R A T T U T T O AL C O N F E R I M E N T O DI MAGGIORE A U T O N O M I A 

ALLE SINGOLE UNIVERSITÀ, PRESENTA ASPETTI NEGATIVI LEGATI AD UNA 

LOGICA CHE RIMANE T R O P P O C E N T R A L I S T I C A E CHE NON P E R M E T T E UN 

ADEGUATO COINVOLGIMENTO E RESPONSABILIZZAZIONE DEGLI STUDENTI . 

N E L SECONDO CONTRIBUTO PAOLO SILVESTRI ANALIZZA IL RUOLO CHE SARÀ 

RISERVATO ALLA CONCORRENZA E ALLA SUSSIDIARIETÀ NELLA RIFORMA DEI 

S E R V I Z I P U B B L I C I L O C A L I . L ' A R T I C O L O ILLUSTRA COME 

L 'ORDINAMENTO GIURIDICO ITALIANO ED EUROPEO POGGI SU UNA DEBOLE 

CULTURA DI MERCATO E COME LA SFIDA SIA PROPRIO NEL FARE SI CHE ESSO 

FAVORISCA LO S V I L U P P O DELLA S U S S I D I A R I E T À A N C H E N E L L ' A M B I T O 

DELLA RIFORMA DEI SERVIZI PUBBLICI LOCALI, 



IL DI RITO A H O 
STUDIO 
NEU'UNIVERSITÀ 
CHE CAMBIA 
CENNI CRITICI A DIECI ANNI DALEA LEGGE QUADRO SUL DIRITTO ALLO STUDIO 

UNIVERSITARIO (L. 390/1991). 

DI MICHELE ROSBOCH 

L DECENNALE DELLA PROMULGAZIONE DELLA LEGGE 2 DICEMBRE 1 9 9 1 N. 

3 9 0 1 PUÒ RAPPRESENTARE LA FECONDA OCCASIONE PER TENTARE DI SVOL-

GERE QUALCHE CONSIDERAZIONE INTORNO ALLE VICENDE NORMATIVE DEL 

DIRITTO ALLO STUDIO UNIVERSITARIO IN QUEST'ULTIMO DECENNIO. 

È importante la collaborazione fra 
diversi livelli istituzionali: Stato, 

Regioni, Università. 

Nello stesso tempo questa può essere una cir-
costanza favorevole per rivolgere anche qual-
che at tenzione verso il futuro, aprendo gli 
orizzonti della riflessione verso le necessarie 
innovazioni legislative e regolamentar i che 
sono da più parti richieste per tentare di rag-

giungere l ' impegnativo ed 
allettante t raguardo dell'in-
nalzamento degli s tandard 
qualitativi, di diffusione e di 
efficienza dei servizi del dirit-

to allo studio, nella prospettiva di un reale (e 
non solo di facciata) avvicinamento alle più 
evolute realtà europee2. 
Non va dimenticato, infatti, che proprio nell'ul-
timo anno il quadro normativo ed istituzionale 
dell'Università italiana si è arricchito - da un 
lato, al suo interno - del complesso sistema dei 
nuovi "curricula" accademici (impostati sulla 
laurea t r iennale di pr imo livello, su quella 
biennale di secondo e sui successivi livelli di 
dottorato, master e specializzazione)3, e dal-
l'altro - al suo esterno - per il suo collocarsi 
nell 'orizzonte dei significativi interventi di 

riforma del Titolo V della seconda parte della 
nostra carta costituzionale4, che interessano 
pure - a vario titolo - la disciplina della ricerca 
scientifica, dell'istruzione universitaria5 e del 
diritto allo studio universitario6. 

U N A CONSIDERAZIONE SINTETICA della rilevanza e del-
l'efficacia della vigente legge quadro sul diritto 
allo studio deve senz'altro prendere in consi-
derazione, in estrema brevità, lo spirito della 
legge ed in secondo luogo l'efficacia della sua 
applicazione7. È noto ed evidente, infatti, come 
una valutazione intorno ad un provvedimento 
normativo non possa limitarsi ad un'asettica 
analisi della sua struttura e del suo contenuto, 
ma si debba anche guardare alla sua applica-
zione ed alla sua incidenza sugli assetti preesi-
stenti8. 
Con riguardo al primo genere di valutazioni, si 
può rilevare senza dubbio l'estrema importanza 
del coinvolgimento e della collaborazione fra 
diversi livelli istituzionali: Stato, Regioni, Univer-
sità9, senza tralasciare i soggetti privati studen-
teschi e del terzo settore. In tale quadro si col-

b I I A 
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locano le tipologie di erogazione dei servizi tipi-
ci del diritto allo studio (borse di studio, alloggi 
e refezione) e di alcuni nuovi servizi (orienta-
mento, prestito d'onore e attività culturali). 

L'impianto della legge, peral-
La legge è impostata secondo t r 0 i p u r c o n i buoni auspici 

livelli di competenza che si della parte generale, si svi-
muovono dall'alto (Stato) verso luppa poi nell ' individuale 

il basso (Regioni ed Università). n e g u "Organismi regionali di 
gestione" (art. 25) gli unici 

erogatori dei diversi servizi, in sostituzione 
delle precedenti "Opere universitarie" (abolite, 
come noto, dalla legge n. 616 del 1977)10. 

LA LOGICA DELLA LEGGE si colloca, nel complesso, in 
una prospettiva 'discendente ' , impostata 
secondo livelli di competenza che si muovono 
dall 'alto (Stato) verso il basso (Regioni ed 
Università), e come tale si è applicata (soprat-
tutto attraverso lo strumento del Decreto del 
Presidente del Consiglio dei Ministri). Tale logi-
ca in certo senso centralistica e t ipizzante 
viene, a dire il vero, temperata dal principio 
della collaborazione fra soggetti diversi (riba-
dito pure dalla legge n. 537 del 1993 e dalla 
legge n. 25 del 1998)11 e dalla possibilità di 
offrire, anche mediante la convenzione con 
fruitori diversi, un certo numero di servizi 
detipizzati e differenziati . Si configura un 
assetto complessivo del provvedimento in cui 
si fa strada soltanto in seconda battuta e non 
senza difficoltà interpretative un reale plurali-
smo fra le istituzioni protagoniste delle vicende 
universitarie: i poteri di fissazione dei vincoli, 

di r iparto delle r isorse e di 
L'Università che cambia e la controllo res tano - infatti -

disciplina del diritto allo studio. sa ldamente in mano allo 

Stato, mentre, a livello locale, 
la possibilità di intervento autonomo per le 
Università ed i soggetti privati è pur sempre 
subordina ta alla p rogrammazione ed alla 
gestione delle Regioni12. 
Collocandosi, poi, nel solco del principio costi-
tuzionale dell 'uniformità di trat tamento (art. 
34) la legge ha scelto, per rendere effettiva tale 
finalità, la strada della programmazione cen-
trale e dell 'uniforme disciplina dei criteri di 
reddito e di merito dei soggetti beneficiari , 
attraverso la previsione dello strumento per 
molti versi efficace, ma per altri assai rigido, 
del D.P.C.M. (art. 4 1. 390-91). 
Inoltre la legge quadro 390/91 ha indicato, per 

realizzare le finalità individuate neh'articolato, 
oltre alla periodica programmazione mediante 
D.P.C.M., anche la strada delle leggi regiona-
li13, tipica-e necessaria conseguenza della legi-
slazione statale di princìpi, individuata dalla 
Carta costituzionale (vecchio art. 117)14. 
Una legge, dunque, che si è mossa in questo 
decennio fra il vecchio ed il nuovo, consenten-
do risultati soddisfacenti in alcune situazioni, 
ma mostrando pure con evidenza la sua inade-
guatezza a rispondere alle esigenze sempre 
più complesse e variegate che provengono 
dagli studenti e dal mondo accademico. 
Tutto ciò viene aggravato anche dal fatto che 
alcuni importanti capi della legge (fra i più 
importanti ed innovativi) risultano a tutt'oggi 
inapplicati: il riferimento va senz'altro al man-
cato avvio delle pratiche relative all'istituzione 
del prestito d'onore (art. 16) ed alla mancata 
designazione dei componenti della Consulta 
nazionale per il diritto agli studi universitari 
(art. 6), per cui sono venuti meno strumenti 
rilevanti di sostegno agli studenti ed un organo 
unitario di rappresentanza delle istanze degli 
s tudenti e di confronto con la componente 
pubblica in materia di diritto allo studio. La 
mancata applicazione di tali previsioni norma-
tive ha nel complesso limitato l'efficacia e ha 
senza dubbio sminuito la portata innovativa di 
una legge nata sotto i migliori auspici, in un 
periodo di seria presa di coscienza dell'impor-
tanza dell'Università15. 

L'AVVIO DEI NUOVI CURRICULA universitari (previsti in 
molti atenei già per l'a.a. 2001-2002) rappre-
senta un condizionamento di non poco conto 
anche per l'applicazione della vigente normati-
va del diritto allo studio ed imo sprone ai cam-
biamenti resi necessari dai nuovi corsi e dalla 
filosofia della riforma16 , ed anche nei casi di 
mancato avvio della stessa, comunque necessa-
ri per soddisfare le legittime richieste degli stu-
denti. A tali istanze ha cercato di rispondere un 
nuovo D.P.C.M. (pubblicato in G.U. nel mese di 
giugno di quest'anno)17 il quale, peraltro, al di 
là delle modifiche tabellari e di valutazione del 
reddito imposte dalla riforma (e da nuovi mec-
canismi statistici) e di qualche innovazione, 
soprattutto con riferimento alle iniziative stu-
dentesche autogestite, rispecchia in buona 
sostanza nella "ratio" e nelle soluzioni i passati 
Decreti (in specie quello risalente al 1997); 



inoltre la sua applicazione - a cavallo fra vecchi leggi regionali sul diritto allo studio, 
e nuovi ordinamenti - nelle diverse Regioni ha Così come appare di una certa importanza 
posto parecchi problemi, per cui in molte realtà saper cogliere e valorizzare gli ambiti di auto-
ri si è orientati verso delibere transitorie assai nomia entro cui il legislatore ha voluto inserire 
caute nel recepire le novità, confermando pres- le istituzioni universitarie, attribuendo ad esse 
soché in toto la situazione precedente. specifiche competenze per il diritto allo studio, 

in una logica di autonomia 
L' IMPIANTO COMPLESSIVO DELLA riforma della materia funzionale20 che può consenti-
del diritto allo studio universitario, ad un re, se adeguatamente sfrutta-
esame dei diversi fattori in gioco, necessita di te, interventi efficaci e suffi-
osare di più: si tratta infatti di supportare ade- cientemente "detipizzati"21, 
guatamente nuove, più pressanti e più diversi- Alle sfide radicali portate, 
ficate esigenze, provenienti non solo dagli infine, al mondo accademico 
studenti , ma pure dalle diverse istituzioni dalla rapida evoluzione del mondo del lavoro 
accademiche. La nuova articolazione dei corsi non possono essere estranee le politiche del 
prevede, infatti, per gli studenti mia presenza diritto allo studio, che paiono allo stato attuale 
ben più assidua nelle sedi universitarie rispet- incapaci di valorizzare adeguatamente i meriti 
to al passato, mentre la varietà dei corsi - pos- e le capacità degli studenti (limitandosi per lo 
sibile nella nuova Università delle autonomie - più a modulare gli interventi sul solo criterio 
implica una gamma di esigenze, di servizi e di delle condizioni economiche disagiate) secon-
risposte al passo con l'innovazione. do un'ottica di eccellenza, non penalizzante 
Anche per cercare di limitare in qualche misu- per gli studenti "privi di mezzi", ma antidoto 
ra le ricadute negative del nuovo assetto dei all'attuale e per certi versi sterile assistenziali-
corsi, da più parti individuate da autorevoli smo22. 
esponenti del mondo accademico (quali il 
nozionismo, l'eccessiva f rammentazione del LE LINEE DI S V I L U P P O 2 3 , immediato e non, della 
sapere, l 'abbassamento del livello della didat- complessa materia del diritto allo studio nel-
tìca nei triennio)18, si impone, senz'altro, per i l'insieme della nuova organizzazione universi-
soggetti impegnati nell'ambito del diritto allo taria contemplano, oltre a quanto già esposto, 
studio e per lo stesso legislatore, una profonda un imprescindibile condizionamento sistema-
riflessione nell'ottica della riforma e dell'auto- tico e generale non evitabile: quello della sus-
nomia. La domanda di nuovi servizi, infatti, s idiar ietà . La recente r i forma del dettato 
non pa re essere soltanto quanti tat iva, così costituzionale, pur non menzionando espres-
come le esigenze e le aspettative di cui sono samente la materia del diritto allo studio e non 
portatori gli studenti (dei diversi livelli e dei modificando puntualmente i criteri di riparti-
diversi corsi di studio, dal primo al secondo a zione di competenze fra Stato ed Enti locali in 
quelli superiori) non sono più sempre identi- materia di Università e di diritto allo studio, ha 
che- però messo in luce in man ie ra esplicita -
Un'esigenza di seria differenziazione nei servi- venendo a mu ta re in linea 
zi e di incremento dei soggetti titolati ad offrir- generale il quadro di riferi-
li pare , per r i spondere appieno alla logica mento complessivo dei rap-
migliore della riforma, una esigenza improcra- porti f ra Stato, Regioni e 
stinabile anche nell'ottica di una auspicabile privati24 - una linea interpre-
riqualificazione degli stessi. In tal senso la fles- tativa già implicita, sia nella 
sibilità e la differenziazione sia geografica sia legge quadro del 1991, sia nella legge 341 del 
accademica (in base ai livelli dei corsi frequen- 1991 sugli ordinamenti didattici universitari: il 
tati) rappresentano un obiettivo cui tendere, principio della sussidiarietà, intesa non come 
con prudenza, ma con sicurezza19. Strumenti superficiale delega di funzioni, ma come possi-
appropriati di un tale r ipensamento possono bile r i pensamen to della logica in tera della 
essere, nel breve così come nel medio periodo, disciplina del diritto allo studio2 5 . Si t ra t ta , 
la rivisitazione profonda della legge quadro infatti, di "prendere sul serio"2'' le implicazioni 
nazionale, e di conseguenza la modifica delle proprie del principio di sussidiarietà al fine di 

Occorre supportare meglio le 
diversificate esigenze 
provenienti non solo dagli 
studenti, ma anche dalle 
diverse istituzioni universitarie. 

Il principio di sussidiarietà 
permette un completo 
ripensamento del diritto 
allo studio. 
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Occorre responsabilizzare 
maggiormente gli studenti e 

realizzare una più stretta 
collaborazione tra strutture 

regionali, università e 
organizzazioni del terzo settore. 

integrare proficuamente l'attuale 
assetto normativo ed istituzionale di 
un settore delicato come quello del 
diritto allo studio27; in una situazio-
ni di rapidi e profondi mutamenti 
degli ordinamenti degli studi e delle 
aspettative degli studenti, pare urgen-
te individuare nuovi strumenti d'in-
tervento, non soltanto attraverso una 
nuova ripartizione delle competenze 
(secondo la tradizionale impostazio-
ne piramidale delle attribuzioni), ma 
mediante l'individuazione delle istan-
ze cui rispondere e della pluralità di sog-
getti pubblici e privati (in stretta relazione 
fra loro, ma in piena autonomia recìproca) 
capaci di rispondervi28. 

ALLE PLURIFORMI. DIFFUSE e variegate esigenze pro-
venienti dal mondo studentesco non potrà che 
rispondere un nuovo sistema, più articolato e 
più flessibile (oltre che meno dispendioso). Ad 
una Università che cambia, al cuore di una 
società che cambia, si pensa che possa più 
funzionalmente corrispondere un nuovo siste-
ma del diritto allo studio, capace di favorire il 
mutamento e di a iutare il compito stesso 
dell'Università. 
In tal senso la sussidiarietà, da considerare 
come risorsa-guida di un sistema concepito 

non più "dall 'alto verso il 
basso" ma "dal basso verso 
l'alto", potrà anche orientare 
- eventualmente - una rifor-
ma della vigente normativa 
(che al compimento del suo 
primo decennio mostra segni 
della sua vitalità accanto a 
punti di evidente debolezza), 

delle discipline regionali e degli Statuti degli 
atenei29. Pare preferibile, anche ali luce delle 
esperienze maturate negli ultimi anni, imboc-
care la s t rada di una chiara separazione di 
compiti e di prerogative fra gli enti "program-
matori", i "gestori" dei servizi ed i controllori 
degli stessi, al fine di favorire un pieno plurali-
smo istituzionale ed un 'adeguata flessibilità 
del complesso sistema del diritto allo studio sia 
a livello centrale sia a livello locale. E non 
mancano voci che in tale contesto auspicano -
non da oggi - un ancora maggiore coinvolgi-
mento delle Università nel campo del diritto 

allo studio, considerandole quali sedi 
naturali delle funzioni dell'assi-

stenza universitaria: "Forse la 
'verità vera' è che, come accade 
in quasi tutta l'Europa, il diritto 
allo studio universitario è fun-

zione propria degli atenei ed il suo 
trasferimento alle Regioni, for-
zando palesemente l'ambito della 

materia dell'assistenza scolastica, 
è stato un errore di allocazione del 

livello di gestione, che sconta oggi 
tutte le contraddizioni in essi insite"30; 
senza entrare direttamente in merito 

a tale questione - che comporterebbe 
forse nell'immediato conseguenze operati-
ve traumatiche per molti atenei - mi limito 

a sollevarla, auspicando in merito un serio 
dibattito ed una futura presa di posizione nor-
mativa31 . 
Ciò che è ormai imprescindibile, comunque, è 
il compiere un passaggio non repentino, ma 
netto e meditato, nell 'architettura del diritto 
allo studio in modo da responsabilizzare mag-
giormente gli studenti (consentendogli, ad 
esempio, di scegliere mediante un sistèma di 
"Buoni servizi universitari" fra diversi eroga-
tori, regionali o privati, i vari servizi), ed al 
contempo realizzare forme di più stretta colla-
borazione f ra le s t rut ture regionali, le 
Università, le organizzazioni studentesche e 
del terzo settore32. 

È QUESTO UN T E M P O DECISIVO per il futuro della 
nostra Università e solo un'Università capace 
di favorire la crescita responsabile e critica 
degli studenti può adempiere al gravoso com-
pito formativo ed educativo cui è chiamata. 
Per tutto ciò non bastano strutture e servizi 
efficienti, ma questi possono aiutare molto e, 
se realizzati in modo da favorire l'iniziativa, la 
ricerca e la collaborazione interpersonale, pos-
sono aiutare non poco anche la funzione inso-
stituibile della docenza. Non è impossibile 
nutrire, in tal senso, una certa speranza ed 
un'aspettativa positiva per il futuro; non man-
cano, infatti, segnali di un qualche rilievo, a 
livello istituzionale e non, testimonianza di ima 
collaborazione fattiva fra soggetti ed identità 
diverse, senza divisioni preconcette, in un 
clima di profìcua costruzione comune. 
* 11 presente lavoro rappresenta il primo contributo di 
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NOTE 

una più ampia ricerca su "L'assistenza agli studi uni-
versitari in Piemonte: radici e prospettive", patrocina-
ta dalla "Convenzione Regione-Universi tà per la 
promozione di attività di ricerca scientifica". 

1 Pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale il giorno 17-12-
1991. 

2 Se. infatti, nei settori della didattica e della ricerca 
scientifica universitaria il nostro paese (pur a fronte di 
incertezze normative e di gravi carenze strutturali e di 
risorse) h a ret to (almeno fino ad oggi...) in qualche 
modo - ma a pieno titolo - il confronto con i sistemi 
europei, è invece nel campo dei servizi per gli studenti 
(borse di studio, orientamento, sussidi, residenze, tuto-
rato, etc.) in cui il ritardo dell'Italia è evidente. Spunti 
di un certo interesse - f r a gli altri - sono contenuti 
nella raccol ta miscel lanea . Non c'è sviluppo senza 
Università, non c 'è Università senza libertà, Milano 
2000, (con contributi - fra gli altri - di Enrico Decleva, 
Adr iano De Maio, Fabio Roversi Monaco, Marco 
Martini e Paolo Mantegazza) ed in L'università alla 
svolta del "tre più due", in "il Mulino", XL1X (2000), 
pp. 485-509, con interventi di Giorgio Federici, Giunio 
Luzzatto, Alberto Martinelli, Michele Taruffo, Marco 
Santagata e Giuseppe Marotta. 

3 A tale proposito si registra un certo rallentamento -
pe r molti versi sa lu tare - dell 'avvio a p ieno regime 
della r i forma, utile forse per un suo r ipensamento e 
per il miglioramento di taluni aspetti problematici. 

4 Nello specifico cfr. per un quadro di sintesi ed una 
prima valutazione di carat tere generale M. Cammelli, 
Riforme istituzionali e regole, in "il Mulino", L (2001), 
pp. 226-236; G. Falcon, Il nuovo Titolo V della par te 
seconda della Costituzione, in "le Regioni. Bimestrale 
di analisi giuridica e istituzionale", XXIX (2001), pp. 3-
12 e Le autonomie territoriali: dalla riforma ammini-
strativa alla r i forma costituzionale, a c. G. Berti-G.C. 
De Martin, Milano 2001. 

s Qualunque discorso condotto sull 'Università e sulla 
disciplina che ne regola il suo assetto generale o qual-
che aspetto particolare - inoltre - non può prescindere 
dalla menzione dell'alta funzione che essa svolge nella 
società e che ha trovato pure riconoscimento - come 
noto - nella Carta costituzionale, nell 'art . 33 (su cui 
per tutti cfr. M. Saccomanno, Autonomia universitaria 
e Costituzione, Torino 1993). Tale alta funzione affon-
da, in effetti, le sue radici nel cuore della storia euro-
pea, che deve fin dall 'epoca medievale molto del suo 
sviluppo al contributo offerto alla cultura ed alla civiltà 
dagli studi e dagli insegnamenti universitari; menzio-
no, in proposi to, alcuni r i fer imenti essenziali - f ra i 
moltissimi - dove è possibile r i trovare notizie fonda-
mental i della lunga vicenda storica dell 'Università -
con par t icolare riguardo alla s i tuazione italiana, sia 
nell 'epoca medievale sia nel periodo più recente - oltre 
ad aggiornati riferimenti bibliografici: L'Università in 
Italia fra età mode rna e contemporanea . Aspetti e pro-
blemi, a c. G.P. Brizzi e A. Varni, Bologna 1991; M. 

Bellomo, Saggio sul l 'Universi tà nel l 'e tà del diritto 
comune. Roma 1994; F. Colao, La libertà d ' insegna-
mento e l 'autonomia nell'Università liberale. Norme e 
progett i per l ' i s t ruzione super io re in Italia (1848-
1923), Milano 1995; G. Tanzella Nittl, Passione per la 
verità e responsabilità del sapere. Casale Monferrato 
1998. I pr incipal i p rovvediment i normat iv i 
sull 'Università risalente al secolo XIX ed alla pr ima 
parte del secolo XX si possono leggere in L'Università 
i tal iana. Repertorio di atti e provvedimenti ufficiali 
(1859-1914), a c. I. Porciani, Firenze 2001. 

6 La materia del diritto allo studio non è esplicitamente 
menzionata dal titolo V novellato; in ogni caso l 'intera 
disciplina ver rà ad essere condizionata dal muta to 
quadro generale dei rapporti f ra Stato e Regioni e fra 
enti pubblici e soggetti privati disegnato dalla legge 
costituzionale 3/2001, entrata in vigore - come noto -
solo in seguito al referendum costituzionale conferma-
tivo svoltosi il 7 ottobre di quest 'anno. In particolare si 
può de l ineare un q u a d r o in cui l ' in tervento s ta ta le 
dovrebbe essere limitato alla "determinazione dei livel-
li essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e 
sociali [fra cui rientra a pieno titolo anche il diritto allo 
studio universi tario] che devono essere garant i t i su 
tutto il territorio nazionale" (art. 117 Cost., lettera m), 
mentre la specificazione degli interventi dovrà essere 
principalmente oggetto della normazione regionale. 

7 Considerazioni non dissimili sono s tate esposte di 
recente da G. Pastori, L'assistenza univers i tar ia f r a 
Università e Regioni, in Atti del Convegno organizzato 
dall'Università di Urbino, Urbino 2000, pp. 10-17. 

s Si trat ta di considerazioni ovvie, che acquistano un 
valore assai pregnante per la legislazione in una mate-
ria complessa e delicata come quella del diritto allo 
studio universitario: per un r imando sintetico sull'in-
terpretazione della no rma nel corso della sua esisten-
za, si veda per tutti R. Guastini, Teoria e dogmatica 
delle fonti, Milano 1998, pp. 169 ss. 

9 La legge ha preso in considerazione sia le Università 
statali sia quelle private, a t t r ibuendo ai rispettivi stu-
denti gli stessi diritti (art. 2). 

1(1 Con la legge 390 del 1991 si passa da un s is tema 
impostato sull 'asse a due livelli Stato/Enti locali (pro-
prio della disciplina precedente) ad un nuovo sis tema 
articolato sui tre livelli delle competenze dello Stato, 
delle Regioni e delle Università: cfr. A. Poggi, Le auto-
nomie funzionali tra sussidiarietà verticale e sussidia-
r ie tà o r izzon ta le . Milano 2001 , pp. 192-197 . Si 
s e g n a l a n o a n c h e le cons ide raz ion i s in te t i che di A. 
Barettoni Arleri-K Matarazzo, Università degli studi, in 
Enciclopedia del diritto, XLV, Milano 1992, pp. 850-
851 e M. Salazar, Istruzione pubblica, in Digesto per lo 
Discipline Pubblicistiche, IX, Torino 1994, pp. 24-26. 

" Quest 'ult ima istituisce e disciplina (art. 3) i Comitati 
regionali di coordinamento (composti dal Rettori degli 
atenei della Regione, dal Presidente della Regione e da 
r app re sen t an t i degli s tudent i ) dest inat i a favor i re il 



coord inamento sul terr i tor io delle attività poste in 
essere dagli organismi regionali, dalle Università e 
dalla componente s tudentesca anche nel campo del 
diritto allo studio. 

12 In tal senso si tratta di una collaborazioni fra istitu-
zioni autonome, non legate fra loro da vincoli gerar-
chici e dotate entrambe di copertura costituzionale: cfr. 
U. Pototschnig, La collaborazione tra due autonomie di 
genere diverso: autonomia regionale e autonomia uni-
versitaria, in "le Regioni. Bimestrale di analisi giuridi-
ca e is t i tuzionale", XXI (1993), pp. 528-538 e F.C. 
Rampulla, Le Regioni sbagliano l'obiettivo sul tema del 
diritto allo studio, ibidem, pp. 538-549 

13 Le Regioni italiane a Statuto ordinario hanno prov-
veduto negli anni immediatamente successivi al 1991 
all 'emanazione di leggi regionali sul diritto allo studio 
universitario (fra le prime la Regione Piemonte con la 
legge 18 marzo 1992, fra le ultime la Regione Veneto 
con la legge 7 aprile 1998). La struttura di tali leggi è 
abbastanza varia dal punto di vista dell'impianto isti-
tuzionale, ma non si ravvisano spunti di part icolare 
innovaz ione pe r quan to r i gua rda le tipologie e le 
modalità di erogazione dei servizi. Per quanto riguar-
da le Regioni a Statuto speciale il discorso è più com-
plesso: la legge 390/91, infatti, riconosce loro (art. 11) 
una potestà normativa assai meno vincolata rispetto 
alle Regioni a statuto ordinario, nell 'ambito - però -
delle norme in materia dei rispettivi Statuti regionali; 
risulta - comunque - che i provvedimenti normativi sul 
diritto allo studio successivi al 1991 siano assai pochi e 
non di por ta ta generale: la situazione sta però evol-
vendo negli ultimi mesi in Valle d 'Aosta e nella 
Provincia di Bolzano, ove hanno iniziato ad operare 
nuove strutture accademiche di recente istituzione e di 
respiro europeo. 

14 Su cui cfr. per tutti R. Guastini, Teoria e dogmatica.. . 
cit., pp. 595-609, ed ulteriori riferimenti bibliografici 
ivi contenuti. 

15 Test imoniata specia lmente da l l ' emanaz ione della 
legge n. 168 del 1989, ist i tut iva del Ministero 
dell'Università e della Ricerca scientifica e tecnologica 
e fissante i pilastri dell 'autonomia delle Università e 
del sistema universitario nel suo insieme. 

16 II senso della r i forma è espresso con chiarezza da 
Ortensio Zecchino (in tale per iodo - come noto -
Ministro dell 'Università e della Ricerca scientifica e 
tecnologica): cfr. 0 . Zecchino, Presentaz ione , in La 
r i fo rma del l 'Univers i tà . Le regole de l l ' au tonomia , 
Roma 2001, pp. VI1-XIX; per una valutazione assai cri-
tica del d isegno r i f o r m a t o r e cfr., invece, P. Grossi, 
C'era una volta l'Università, in "Quaderni fiorentini per 
la storia del pensiero giuridico moderno", 28 (1999), 
pp. 1141-1145. 

17 Ci si riferisce al D.P.C.M. 9 aprile 2001 (pubblicato 
in "Gazzetta ufficiale" nel giugno del 2001) contenente 
i "Criteri per l 'uniformità di t ra t tamento sul diritto allo 
studio universitario, nonché gli indirizzi por la gradua-
le riqualificazione delle spese relative agli interventi in 
favore degli studenti più meritevoli e bisognosi". 

18 Segnalo per tutti il recente intervento di Alessandro 
Monti su "Il Sole 24 ore" del 14 giugno 2001. 
19 Occorre qui precisare che tale istanza non viene in 
alcun mot+er a limitare il principio costituzionalmente 
espresso dell 'eguaglianza di t ra t tamento: tale egua-
glianza, infatti, è per fe t tamente garant i ta dai limiti 
minimi stabiliti e garantiti dallo Stato, ma a tale valu-
tazione non è estranea una considerazione sostanziale 
del l 'eguagl ianza, t enendo conto delle differenze di 
fatto presenti fra Università ed Università e fra corso e 
corso; anche la s tessa Consulta, in una sen tenza 
espressamente dedicata alla mater ia del diritto allo 
studio, ha mostrato di prediligere un' interpretazione 
non formalista, m a concreta e "vivente" del dettato 
costituzionale (cfr. sentenza n. 281 del 1992)): cfr. pure 
G. Pastori, L'assistenza universitaria... cit., pp. 12-13. 

20 La logica dell 'autonomia è ormai principio cardine 
dell'intero sistema universitario, in applicazione del-
l 'art. 33 della Costituzione, in specie a par t i re dalla 
legge n. 168 del 1989: cfr. esaustivamente A. Poggi, Il 
"caso" dell 'autonomia universitaria: la costruzione di 
un "effettivo" modello di "autonomia" di un soggetto 
pubblico, in L'effettività tra sistema delle fonti e con-
trolli, Milano 1999, pp. 129-216, con riferimenti anche 
alla materia del diritto allo studio. Il tema dell'autono-
mia delle Università e dell'intero sistema universitario 
ha coinvolto in un dibattito serrato, già a partire dagli 
anni Settanta, molti autori: per tutti segnalo gli inter-
venti , più o m e n o r isalent i , di G.M. Lombardi . 
Autonomia universitaria e riserva di legge, in "Studi 
sassaresi" , s. III, I (1969), pp. 821 ss.; C. Pecorella, 
L'autonomia universitaria, un potere in discussione, in 
"Studi Parmensi", XIX (1977), pp. 49-63 (ora anche in 
ID., Studi e ricerche di storia del diritto, Torino 1995, 
pp. 347-360); D. Sorace, L'autonomia delle università 
italiane nel nuovo quadro normativo: una lettura criti-
ca, in Modelli di Università in Europa e la questione 
dell 'autonomia, Torino 1996, pp. 219-298; P. Grossi, 
Pagina in t rodut t iva (con una " le t tera ape r t a " al 
Ministro Berlinguer sull 'autonomia universitaria), in 
"Quaderni fiorentini per la storia del pensiero giuridico 
mode rno" , 25 (1996) pp . 1-8; pe r un esaust ivo ed 
aggiornato quadro bibliografico del tema si veda il sag-
gio di A. Poggi. Le autonomie funzionali tra sussidia-
r ie tà . . . cit., pp. 135-197.Sul t ema de l l ' au tonomia 
univers i tar ia e ra in tervenuta - p r ima della legge n. 
168 del 1989 - anche la Corte costituzionale, con la 
sentenza n. 145 del 1985, in cui si evidenziava come 
l 'autonomia delle Università non fosse autonomia né 
p iena né assoluta, m a "autonomia che lo Stato può 
accordare in termini più o meno larghi, sulla base di 
un suo apprezzamento discrezionale, che tuttavia, non 
sia irrazionale"; la sentenza è stata assai criticata dalla 
dottrina, in un contesto che ha portato negli anni suc-
cessivi ad un'effettiva dilatazione dell 'autonomia uni-
vers i t a r i a (cfr. per tut t i A. POGGI, Le au tonomie 
funzionali... cit., pp. 265-270). 

21 Qualche aper tura in tal senso non è estranea neppu-
re al nuovo D.P.C.M. (specialmente art. 2 ed art. 12). 

22 Va ricordato che circa il 25% delle matricole titolari 



di borse di studio abbandona gli studi dopo il primo 
anno di corso e che circa il 30% dei beneficiari delle 
borse nei primi anni di studio non consegue, poi, la 
laurea. Si tratta di una situazione evidentemente non 
più sostenibile. 

23 La riflessione intorno al significato e intorno all'ap-
plicabilità del cosiddetto "principio di sussidiarietà" 
si è imposta negli ultimi anni nel dibattito scientifico 
e non, venendo ad in teressare perfino i lavori della 
Commissione bicamerale per le r iforme istituzionali 
e t rovando accoglienza (anche se in una formulazio-
ne da taluni criticata perché incompleta) nell 'articolo 
3 della legge cos t i tuz ionale n. 3 del 2001. Per un 
quadro dei problemi connessi a detto principio nel 
campo delle d inamiche cost i tuzionali e dei servizi 
alla persona, cfr. f ra i molti: L. Antonini, Il principio 
di su s s id i a r i e t à nei recent i sviluppi normat iv i , in 
"Persone Imprese & Istituzioni", IX (2000), pp. 36-
42: G. D'Agnolo, La s u s s i d i a r i e t à ne l l 'Un ione 
Europea , Padova 1998: A. D'Atena, Il pr incipio di 
suss idiar ie tà nella Costituzione italiana, in "Rivista 
Italiana di Diritto Pubblico Comunitario", 3-4 (1997), 
pp. 603-627; F. Gentile, Prospett ive della sussidia-
rietà ne l l ' esper ienza giuridica i taliana, in "Persone 
I m p r e s e & Is t i tuz ioni" , IX (2000) , pp . 44 -51 ; M. 
Olivetti, Il dibattito sul principio di sussidiarietà alla 
C a m e r a dei Deputa t i , in " O r i e n t a m e n t i social i" , 
(1998), pp. 661 ss.; A. Poggi, Le autonomie funziona-
li f r a suss id iar ie tà . . . cit., in specie pp. 249-294; L. 
Violini, Subsidiarity and the Welfare State in Italy, in 
"The European Union Review", 1 (1996), pp. 93-102 
e Sussidiarietà. La r i forma possibile, Milano, 1998, a 
c. G. Vit tadini . Per un ' e f f i cace r i cos t ruz ione delle 
vicende della sussidiarietà, anche in prospett iva sto-
rica, cfr. E. Ancona, "... il più vicino possibile ai cit-
t ad in i " . P r o b l e m a t i c h e e p r o s p e t t i v e del la 
s u s s i d i a r i e t à n e l l ' o r d i n a m e n t o c o m u n i t a r i o , in 
" lus t i t i a" , LUI (2000) , pp . 3 1 5 - 3 4 9 ed A. P a d o a 
Schioppa, La sussidiar ie tà o del minimo governo, in 
"Dossier Europa" , 11 (1992), pp. 71 ss. 

24 Di g r a n d e ril ievo è l 'ar t . 118, c o m m a 4: "Stato, 
Regioni, Città metropolitane. Province e Comuni favo-
riscono l ' au tonoma iniziativa dei cittadini, singoli e 
associat i , pe r Io svolgimento di attività di in te resse 
generale, sulla base del principio di sussidiarietà". 

25 II cr i ter io della suss id ia r ie tà ha t rovato e sp re s sa 
menzione anche nel "Documento di programmazione 
economica e finanziaria" presentato dal Governo alle 
Camere nel mese di luglio di quest 'anno. 

26 L 'espress ione è di M. Cammell i , La suss id ia r i e tà 
presa sul serio, in "il Mulino", XLIX (2000), pp. 447-
455, pe r quan to conce rne sopra t tu t to il ruolo delle 

Regioni. 

27 Seguendo anche tali logiche si è costruita, di recente, 
la disciplina di a t tuaz ione della p r o g r a m m a z i o n e 
nazionale dei servizi sociali: cfr. "Piano nazionale degli 
interventi e dei servizi sociali (a norma dell 'art. 18, 
comma 2,1. 8 novembre 2000 n. 328)", approvato dal 
Consiglio dei Ministri il 4-4-2001, 

28 Si vedano sul punto le importanti considerazioni di 
A Poggi, Le autonomie funzionali fra sussidiarietà. . . 
cit., pp. 63-90 e pp. 135-175. 

29 Ed in tale linea si è collocato l ' importante provvedi-
mento del dicembre 2000 sull'edilizia residenziale uni-
versitaria (confermato pure dall 'art . 143, comma 18 
della legge finanziaria per il 2001): la legge n. 
338/2000, infatti, riconosce ad una pluralità di sogget-
ti (statali e non) la titolarità di pubbliche funzioni in 
tale materia e li abilita alla presentazione di progetti 
finanziabili dallo Stato. La formulaz ione contenuta 
nella legge finanziaria (legge n. 388 del 23-12-2001), 
che vale la pena di r ipor tare , è la seguente: "... Gli 
interventi di cui alla stessa legge possono essere effet-
tuati anche da fondazioni e istituzioni senza scopo di 
lucro operant i nel set tore del diritto allo studio". La 
stessa legge finanziaria prevede anche, all'articolo 59, 
c o m m a 3 la possibi l i tà pe r gli a tene i di cost i tuire 
Fondazioni di diritto privato, anche in collaborazione 
con altri enti pubblici e privati per "lo svolgimento 
delle attività strumentali e di supporto alla didattica e 
alla ricerca"; esperienze di questo tipo sono già state 
a t t ivate , a oggi, da l l 'Univers i tà di Bologna e dal 
Politecnico di Milano. È di recente pubblicazione - in 
merito - il DPR n. 254 del 24 maggio 2001 contenente 
il "Regolamento recante criteri e modalità per la costi-
tuzione di fondazioni universitarie di diritto privato, a 
norma dell 'art. 59, comma 3, della legge 23 dicembre 
2000 , n. 388" (pubbl icato in G.U. n. 152 del 3-07-
2001). 

30 F.C. Rarnpulla, Le Regioni sbagliano l'obiettivo... cit., 
p. 549 

31 Per uno sguardo d ' insieme dei sistemi europei, con 
alcune ipotesi di sviluppo, cfr. il recente volume miscel-
laneo Recenti sviluppi nelle politiche per il diritto allo 
studio nei paesi dell 'Unione Europea, Roma 1998. 

32 Si segnalano in tal senso l ' interessante legge della 
Regione Piemonte (n. 29 del 18 novembre 1999) sullo 
svi luppo degli a t ene i e dei servizi un ivers i ta r i in 
Piemonte ed il recento provvedimento della Regione 
Veneto per lo sviluppo triennale del sistema universi-
tario regionale, approvato nella pr imavera del 2001. 
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ELLA F I N A N Z I AR I A 200 

La presentaz ione del la legge f inanz ia r ia è 
stata sempre vissuta nel la scuola in m o d o 
d rammat i co . In quest i g io rn i si sen tono da 
p iù par t i le g r ida s t raz iant i d i quan t i pre-
v e d o n o catast ro f i : l ' a b b a n d o n o e la pr iva-
t i z z a z i o n e de l la scuola s ta ta le ( ch iamata 

e r roneamen te pubbl ica), la f i ne di t u t t e le 
r i f o rme promosse dal Governo precedente. 
Può una legge f inanz ia r ia provocare t u t t e 
queste ansie? V e d i a m o cosa dice l 'ar t . 13 
(disposiz ioni in mater ia di o rgan izzaz ione 
scolastica) del la f inanz ia r ia 2002: 

Art. 13 prima della contrattazione sindacale 

1. Le dotazioni del personale docente delle 
istituzioni scolastiche autonome o delle reti 
di scuole sono costituite sulla base della con-
sistenza numerica degl i a lunni iscritt i , in 
relazione alla dimensione oraria e alle carat-
teristiche dei curricoli obbl igatori , secondo 
parametri def ini t i con decreto del Ministro 
del l ' Is t ruzione, del l 'Universi tà e della 
Ricerca, di concerto con il Min ist ro 
del l 'Economia e delle Finanze, f ina l izzat i 
all 'ott imizzazione delle risorse. 

2. Le dotazioni di personale di cui al comma 
1 sono def in i te, per ciascuna regione, dal 
d i r igente preposto a l l 'U f f ic io scolastico 
regionale su proposta del dirigente dell'isti-
tuzione scolastica, nel l imite del l 'organico 
complessivo determinato con decreto del 
Min is t ro del l ' Is t ruz ione, del l 'Universi tà e 
della Ricerca di concerto con il Min is t ro 
dell'Economia e delle Finanze. 

3. La prestazione oraria, a tempo pieno di 
ciascun docente, non può essere inferiore a 
quella stabi l i ta dal C.C.N.L. sottoscr i t to in 
data 4 agosto 1995, fissata rispettivamente in 
18 ore settimanali per la scuola secondaria, in 
22 ore per la scuola elementare e in 25 per la 
scuola materna. Le frazioni inferiori alle 18 
unità orarie sono attr ibui te al personale in 
servizio nelle istituzioni scolastiche f ino ad 
un massimo, di norma, di 24 ore settimanali. 

Art. 13 dopo la contrattazione sindacale 

1. Nel quadro della piena valor izzazione 
dell 'autonomia e di una migliore qualifica-
zione dei servizi scolastici, le dotazioni orga-
niche del personale docente delle istituzioni 
scolastiche autonome sono costituite sulla 
base del numero degli alunni iscritti, delle 
caratteristiche e delle entità orarie dei curri-
coli obb l iga tor i relat iv i ad ogni ord ine e 
grado di scuola, nonché nel rispetto di crite-
ri e di priorità che tengano conto della spe-
cificità dei diversi contesti territorial i , delle 
condizioni di funzionamento delle singole 
is t i tuz ioni e della necessità dì garant i re 
interventi a sostegno degli alunni in partico-
lari situazioni. 

2. Il Ministro dell ' istruzione, dell 'università 
e della ricerca, di concerto con il Ministro 
dell 'economia e delle finanze, definisce con 
proprio decreto i parametri per l 'attuazio-
ne di quanto prevista nel comma 1 e prov-
vede alla determinazione della consistenza 
complessiva degl i organic i del personale 
docente ed alla sua r ipar t i z ione su base 
regionale. 

3. Le dotazioni organiche di cui al comma 2 
sono definite, nel l 'ambito dì ciascuna regio-
ne dal dir igente preposto all 'uff icio scolasti-
co regionale su proposta fo rmu la ta dai 
dir igenti delle istituzioni scolastiche interes-
sate sent i t i i competent i organi col legial i 
delle medesime istituzioni, nel limite dell'or-
ganico regionale assegnato con il decreto di 
cui al comma 2. 



4. L'insegnamento di una lingua straniera 
nella scuola elementare viene di norma assi 
curato all ' interno del piano di studi obbliga 
torio e dell'organico d'istituto. 

5. Le istituzioni scolastiche autonome provve-
dono con proprie risorse umane e finanziarie, 
ovvero con opportune scelte organizzative 
alla sostituzione del personale assente fino a 
30 giorni. 

6. In attuazione di quanto stabilito dal pre-
sente articolo, sono disapplicate le disposi-
zioni di legge ed i regolamenti in contrasto 
con le norme ivi contenute. 

7. La Commissione di cui all 'articolo 4, della 
legge 10 dicembre 1997, n. 425, è composta 
dagl i insegnant i delle mater ie di esame 
della classe del candidato. Il dir igente regio-
nale competente nomina il presidente tra il 
personale docente e dir igente delle scuole 
secondarie superiori, per ogni istituto scola-
stico, con il compito di organizzare e coordi-
nare le operazioni. 

8. Sono abrogat i il comma 5 del l 'ar t . 4 e 
l'art. 9 della legge 10 dicembre 1997, n. 425 
e successive modificazioni. 

4. Nel rispetto dell'orario di lavoro definito 
dai contratti collettivi vigenti, i dirigenti sco-
lastici attribuiscono ai docenti in servizio nel-
l'istituzione scolastica, prioritariamente e con 
il loro consenso le frazioni inferiori a quelle 
stabilite contrattualmente come ore aggiun-
tive di insegnamento oltre l'orario d'obbligo 
fino ad un massimo di 24 ore settimanali. 

5. L ' insegnamento della l ingua straniera 
nella scuola elementare viene pr ior i tar ia-
mente assicurato a l l ' in terno del piano di 
studi obbligatorio e dell'organico di istituto. 

6. Le istituzioni scolastiche autonome, ad ecce-
zione delle scuole dell'infanzia e delle scuole 
elementari, possono provvedere alla sostituzio-
ne del personale assente utilizzando, in coe-
renza con il piano dell 'offerta formativa, le 
proprie risorse di personale docente, anche 
oltre i limiti temporali previsti dalle disposizio-
ni vigenti e fino a un massima di 15 giorni. Le 
conseguenti economie di risorse finanziarie 
concorrono ad incrementare il fondo di istituto. 

7. La commissione di cui all'art. 4 della legge 
10 dicembre 1997, n. 425, è composta dagli 
insegnanti delle materie di esame della classe 
del candidato per le scuole del servizio nazio-
nale di istruzione. Il dirigente regionale com-
petente nomina il presidente fra il personale 
docente e dir igente delle scuole secondarie 
superiori per ogni sede d'esame. Con decreto 
del Ministro dell'istruzione, dell'università e 
della ricerca, si provvede alla determinazione 
del numero dei componenti la commissione 
di esame. Per la corresponsione dei compensi 
previsti dal l 'art 4, comma 5, della legge 10 
dicembre 1997, n. 425, il l imite di spesa è fis-
sato in 40,24 milioni di euro." 

In base a questa t abe l l a possiamo fa re t r e cons ideraz ion i . 

O Lo scopo di questa f i nanz ia r ia , da par te 
del Governo , ha i seguen t i ob ie t t i v i : 

r e s t i t u i r e al P a r l a m e n t o una rea le e 
una p iù amp ia a u t o n o m i a decis ionale 
ne l le p o l i t i c h e scolast iche, r i d u c e n d o 
g r a d u a l m e n t e le spese c o r r e n t i a un 
l ive l lo acce t tab i le ; 

> a t t u a r e r e a l m e n t e le n o r m e d e l l a 
f i n a n z i a r i a , r e s t i t u e n d o a l l ' A m m i n i -
s t raz ione r i spe t t o e c red ib i l i t à , u t i l i z -
z a n d o l ' o p p o r t u n i t à o f f e r t a d a l l ' a u t o -
n o m i a d e l l e i s t i t u z i o n i sco las t i che e 
da l l a d i r i g e n z a scolast ica, a t t r a v e r s o 

una f o r t e r e s p o n s a b i l i t à sui r i s u l t a t i 
anche di e f f i c ienza ; 

^ a u m e n t a r e l ' a m b i t o d i d isc rez iona l i tà 
e, qu ind i , d i responsabi l i tà dei d i r i gen -
t i a t u t t i i l i ve l l i e d e g l i stessi inse-
g n a n t i , s e m p l i f i c a n d o t u t t e le n o r m e 
comprese que l l e re la t ive al la ges t ione 
del persona le ; 

>• g e t t a r e le premesse per una reale pol i -
t i ca d i v a l o r i z z a z i o n e d e l l e r isorse 
u m a n e , che n o n si f o n d i su promesse 
as t ra t te , i r rea l i s t i che e r e t o r i c h e , ma 
su una r igorosa ges t i one de l le risorse 
f i nanz ia r i e . 
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Andamento percentuale comparativo del personale docente nell'ultimo decennio: 
Classi - Posti O D. - Docenti di ruolo - Supplenti 

1991/92 1992/93 1993/94 1994/95 1995/96 1996/97 1997/98 1998/99 1999/00 2000/01 

Classi Posti O.D. Personale a tempo 
indeterminato 

Personale a tempo 
determinato 

Fonte: Elaborazione su dat i 
del sistema in fo rmat i vo 
del MIUR 

Il graf ico aiuta a capire megl io la situazione. 
Si evince, in fat t i , come le classi siano calate 
per e f f e t t o dei dec re to Jervo l ino (1992). 
L 'andamento dei posti in organico di d i r i t to 
(O.D.), al m o m e n t o delle iscrizioni, è sempre 
sopra la l inea del le classi, così come que l lo 
del personale di ruo lo ( tempo indetermina-
to) . La var iabi le " impazz i t a " appare quel la 
del persona le a t e m p o d e t e r m i n a t o (sup-
plenze), anche in si tuazione di coerenza t ra 
organico di d i r i t to e personale di ruolo. Dal 
graf ico si vede, in fa t t i , che a f r o n t e di una 
certa stabil i tà f ra classi, posti e personale di 
ruo lo si r iscontra, s o p r a t t u t t o a par t i re dal 
1996/97 - coincidente con il Governo del l 'U-
livo - , un aumento incontro l la to del persona-
le s u p p l e n t e e d e l l ' i n t e r a ges t ione deg l i 
organic i . A g iudicare da l l ' andamen to del le 
a l t re curve ed in cons ideraz ione che ne l lo 
stesso per iodo il Governo aveva previsto la 
r iduz ione del 4% di personale, l 'assunzione 
di ta le personale non era necessaria, atteso, 
altresì, che le curve del personale e dei posti 
in O.D. sono comunque al di sopra o presso-
ché coincident i con quel la delle classi. 

© C o n l ' app rovaz ione deg l i e m e n d a m e n t i 
a l l ' a r t . 13 de l l a f i n a n z i a r i a 2002 il 
G o v e r n o ha c o m p i u t o un s i g n i f i c a t i v o 
passo verso l ' a t t u a z i o n e deg l i i m p e g n i 
assunti con le o rgan izzaz ion i sindacali in 
sede conci l iat iva. A f r o n t e di quest i impe-
gn i la CISL, la UIL e lo SNALS hanno r i t i -
r a t o lo sc iopero. La CGIL e la GILDA, al 
pari dei COBAS, hanno invece con fe rma-
t o lo sciopero, assumendo una posiz ione 
ideologica nei con f ron t i del la scuola. 

© I n q u e s t i u l t i m i a n n i la f u n z i o n e 
d o c e n t e è s ta ta sempre di p iù dequa l i -
f i ca ta a l avo ro di n a t u r a i m p i e g a t i z i a 
n o n p ro fess iona le . Per q u e s t o m o t i v o 
a l c u n e assoc iaz ion i di i n s e g n a n t i , t r a 
cui DIESSE, v a l o r i z z a n d o le p r o s p e t t i v e 
qua l i f i cant i di questa f inanz iar ia , hanno 
ch ies to al M i n i s t r o M o r a t t i i s e g u e n t i 
pun t i : 

>• l ' aper tu ra di una con t ra t t az i one sepa-
ra ta con i r a p p r e s e n t a n t i deg l i inse-
gnan t i , scorporando le p rob lemat i che 
del co rpo docen te da que l le del perso-
nale ATA e a f f r o n t a n d o l e a u t o n o m a -
men te ; 
l ' a t t r i buz i one al le Associazioni Profes-
s iona l i deg l i i nsegnan t i del d i r i t t o di 
r app resen tanza (per le ques t i on i che 
le c o m p e t o n o ) ne l l e c o n t r a t t a z i o n i 
sindacal i a l ivel lo naz iona le e a l ivel lo 
locale; 

s»il d i r i t t o per le Associazioni Professio-
nal i d i svolgere assemblee in o ra r io di 
lavoro; 
l ' a p e r t u r a d i una c o n t r a t t a z i o n e per 
i s t i t u i r e l ' O r d i n e Pro fess iona le d e g l i 
Insegnant i ; 

> l a stesura di un cod ice d e o n t o l o g i c o 
che iden t i f i ch i le carat ter is t iche essen-
zial i del la profess ione docente ; 

»• la poss ib i l i tà di s t i pu la re c o n t r a t t i d i 
l i be ra p ro fess ione per g l i i n s e g n a n t i 
che lo vog l i ano ; 

> l ' a t t r i b u z i o n e al le Associazioni Profes-
s ional i d i f u n z i o n i speci f iche nel la f o r -
maz ione dei docent i . 
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IL FUTURO 
DEI SERVIZI PUBBLICI 
LOCALI. 

QUALE CONCORRENZA? QUALE SUSSIDIARIETÀ? 

h 126 

DI PAOLO SILVESTRI 

HE POSTO AVRANNO SUSSIDIARIETÀ E CONCORRENZA. E QUALE SARÀ LA 

RELAZIONE TRA QUESTI DUE PRINCIPI NELL'INCERTA RIFORMA DEI SERVIZI 

PUBBLICI LOCALI? TANTO PER COMPRENDERE LA DELICATEZZA E LA PORTATA 

DI QUESTE PROBLEMATICHE CHE QUI SI VOGLIONO AFFRONTARE, SI CONSIDERI 

CHE, SOLO QUALCHE MESE FA. NEL TESTO DI RIFORMA DEI SERVIZI PUBBLICI 

LOCALI ( S P L ) SI LEGGEVA: 

"2. Gli enti locali, nell'esercizio delle funzioni 
di loro competenza, provvedono ad organizza-
re i servizi pubblici, 0 segmenti di essi...ove il 
relativo svolgimento in regime di concorrenza 
non assicuri la regolarità, la continuità, l'ac-
cessibilità, l'economicità e la qualità dell'ero-
gazione in condizioni di uguagl ianza. 11 
gestore di un servizio pubblico locale 0 di una 
infrastrut tura strumentale a detto servizio è 
tenuto ad ammettervi utenti ed imprese che 
ne hanno titolo, sulla base di condizioni ogget-
tive, trasparenti e non discriminatorie". Così, 
infatti, recitava l'art. 1, c. 2 (Sostituzione del 
capo VII della legge 8 giugno 1990, n. 142) del 
testo del disegno di legge di riforma (DDL A.C. 
n. 7042) dei SPL presentato dal governo nel-
l'aprile 1999 e approvato dal Senato. Presi da 
facili entusiasmi, forte sarebbe stata la tenta-
zione di introdurre l'articolo con il summen-
zionato comma per dire che più che un 
prologo era l'epilogo di una storia (dello stato 

sociale e dei servizi pubblici) durata un secolo. 
Sennonché, nell'esame alla Camera, a causa di 
un emendamento "magico", "scompare" qual-
cosa e il primo periodo del secondo comma si 
presenta così: 
"2. Gli enti locali, nell'esercizio delle funzioni 
di loro competenza, organizzano i servizi pub-
blici, al fine di assicurare la regolarità, la con-
tinuità, l 'accessibilità, l 'economicità e la 
qualità dell'erogazione in condizioni di ugua-
glianza e di equità....". 
Come se non bastasse, il disegno venne riman-
dato a questa legislatura e il futuro del riordino 
dei SPL rimane ancora nell'alea. Nonostante 
tutto, questa introduzione serviva per portare al 
pettine quelli che ritengo, come detto, due nodi 
fondamentali: sussidiarietà1 e concorrenza. 
Dunque, nell 'economia di questo articolo si 
intende proporre l'esame di tali nodi mentre si 
persegue con temporaneamente il duplice 
obbiettivo di: 



O svolgere una indagine sulle cause e le ten- common law (e soprattutto quello americano) 
denze evolutive che si ritiene guideranno il argomentavano e argomentano che: 
possibile futuro riordino dei SPL; • premessa minore: il mercato può garantire 

© ripercorrere brevemente lo stato del dibatti- la tutela degli interessi generali; 
to in corso - i cui punti fondamenta l i (in • conclusione: queste attività possono essere 
pa r te già formalizzat i negli articoli della affidate a privati (possibilmente in concor-
riforma) inevitabilmente riemergeranno - al renza) e sot toposte a obblighi di servizio 
fine di esaminare alcune delle argomentazio- pubblico mediante regolamentazione, qualo-
ni che si ritengono più ragionevoli (ma senza ra l'interesse generale non venga garantito, 
pretese di assolutezza né di esaustività). I s is temi di dirit to cont inenta le invece così 

argomenta(va)no: 
Procedendo in quest'ordine, da un lato, si evite- • p r e m e s s a minore : lo s tato sovrano deve 
ranno i facili entusiasmi tipici di chi è avvezzo a garantire la tutela degli interessi generali; 
cavalcare l 'onda del nuovo e delle r i forme - • conclusione: lo stato sovrano deve gestire 
dimenticando che, per il non mai sopito vizio di direttamente o indirettamente queste attività 
onnipotenza del legislatore, l 'eterogenesi dei imponendo obblighi di servizio pubblico, 
fini e il conseguente meccanismo legge-chiama-
legge sono sempre dietro l'angolo. Dall'altro, Possiamo chiamare convenzionalmente questi 
restando pur sempre ferma la consapevolezza due diversi modi di ragionare, rispettivamen-
che una riforma è necessaria, si ha la speranza te: "sillogismo del mercato" e "sillogismo del 
di alimentare un dialogo costruttivo, dato che le sovrano". È evidente che esiste una diversa 
diverse soluzioni operative non sembrano esse- visione dell ' interesse generale e del modo di 
re poi così obbligate e non possono che essere tutelarlo. Di conseguenza, mentre i sistemi di 
rimesse all'intelligenza politica2. common law impostano quella che potremmo 
È sintomatico che tale progetto si venga a col- chiamare (mi si perdoni l'eccessiva esemplifi-
locare sul viale del tramonto, l'epilogo appunto, cazione matematica) f "equazione fondamen-
del paradigma dello stato sociale dato che l'ai- tale" sulla base della consapevolezza della 
ba di tale modello è in buona parte coincisa, disuguaglianza "interesse generale = servizio 
d iacronicamente e s incronicamente , propr io pubblico = monopolio" e della fiducia sia nella 
con l ' in tervento e l ' e spans ione delle attività libera iniziativa che nei mer-
delle amminis t raz ioni nei SPL3. Dunque, per cati aperti e concorrenziali; il 
comprendere la portata di un eventuale rifor- dir i t to cont inenta le , invece, 
ma in questi settori e collocarla esa t tamente risolve(va) il p roblema, fatte 
nel contes to nel quale viviamo è necessa r io le dovute deduzioni , sulla 
r ipercorrere brevemente la disciplina generale base dell 'equazione "interesse 
dei servizi pubblici (SP) da un punto di vista sia generale = servizio pubblico = 
storico che di diritto comparato. m o n o p o l i o " . A s o r r e g g e r e 

questa seconda identità, dun-
TUTTI GLI ORDINAMENTI GIURIDICI moderni ad un certo que, vi è r imasto per molto tempo un ragiona-
stadio dell 'evoluzione socioeconomica si sono mento latente, tipico dei sistemi "a forte diritto 
trovati ad af f rontare i problemi che lo sviluppo ammin i s t r a t i vo" : il servizio pubbl ico viene 
industriale progress ivamente generava ed in visto come una caratteristica o estrinsecazione 
pa r t i co la re : c r e scen t e u r b a n i z z a z i o n e e della sovranità statale, 
a u m e n t o dei bisogni collettivi essenzial i . La A ciò si aggiunga che spesso a condizionare il 
r isposta a tali problemi par t iva innanzi tut to ragionamento sottostante queste impostazioni, 
dal generale r iconoscimento dell 'esistenza di c 'e rano (ed in parte ci sono ancora) dei vincoli 
una serie di attività economiche che investono di na tura tecnica e giuridica rappresentat i dal 
non solo interessi individuali, ma anche inte- monopolio naturale, da un lato, e dall 'imposi-
ressi generali (o pubblici o collettivi). Tale rico- zione del perseguimento e del rispetto di obbli-
noscimento costituiva però, semplificando, la ghi/obbiettivi di servizio pubblico, dall'altro. Di 
p remessa maggiore (di una sorta di ragiona- qui, ancora una volta, si è arrivati a presup-
mento sillogistico) per cui, ment re i sistemi di p o r r e (in m a n i e r a a u t o m a t i c a e d u r a t u r a 

Nei sistemi di common law il 

mercato può garantire la 

tutela degli interessi generali, 

nei sistemi di diritto 

continentali tali interessi sono 
garantiti dallo Stato. 
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H soprattutto per i sistemi di diritto continentale) 

un 'a l t ra equazione: "monopolio naturale + 
^ obblighi/obbiettivi di servizio pubblico = 
£ monopolio legale". A smembrare questa iden-
O tità e a renderla una disuguaglianza vi prowe-
g derà l'evoluzione della tecnica che fa presto 

presa nei sistemi di common 

Il sistema di diritto continentale l a w P e r l o r o n a t u r a P i ù i n 

. .. ^i; simbiosi con il mercato. I 
porta alla scomparsa di una 

. , sistemi con una "forte tradi-
cultura concorrenziale. ,. .. ... . . . ,. 

zione di diritto amministrati-
vo" invece, a causa dello stretto legame con la 
sovranità, delle rigide strutture pubbliche, di 
un maggior connubio (spesso incestuoso) con 
gli interessi protetti ma anche di un maggior 
ritardo nello sviluppo economico opporranno 
una più duratura resistenza a tale evoluzione. 

L'ORDINAMENTO GIURIDICO italiano non è stato esente 
dalle logiche summenzionate. Così la ratio della 
municipalizzazione dei SPL (L. 29 marzo 1903, 
n. 103; c.d. legge Giolitti) è pienamente ascrivi-
bile a (ciò che si celava dietro) quei ragiona-
menti. Ciò anche perché la contrapposizione 
pubblico/privato ha finito con il servire, se non 
come criterio informatore, come giustificazione 
ex-post dell'intervento pubblico nell'economia, 
mettendo d'accordo, e non a caso, liberali e 
socialisti. Del resto, quella visione del servizio 
pubblico come caratteristica della sovranità di 
cui sopra, è ben testimoniata dalla pseudo-
distinzione tra attività amministrativa autorita-
tiva e attività amministrativa di erogazione di 
servizi che, se da un lato non faceva nient'altro 
che registrare formalmente l'avvento del para-
digma dello stato sociale, dall'altro sottoponeva 
pur sempre il servizio pubblico a norme spe-
ciali, derogatorie del diritto comune e dunque 
della libera iniziativa e della concorrenza 
(paradigmi dello stato liberale) secondo un ben 
noto capitalismo tutto all'italiana. 
Di tali logiche e di una mancanza, anche negli 

anni successivi, di una cultu-
ra concorrenziale, se ne ha 
una ulteriore conferma dal 
mancato inser imento nella 
carta costituzionale di termi-
ni chiave come concorrenza, 

mercato e impresa, la quale però compare per 
r icordare che. . .può essere espropr ia ta! La. 
stessa relazione (Pesenti) all'art. 43 Cost. testi-
monia come l'unica alternativa al potere priva-
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Le istituzioni comunitarie hanno 
spesso raddoppiato l'influenza 

di regimi protezionistici e 
regolamentati. 

to sembrava essere...il potere pubblico sotto 
forma di nazionalizzazione. Si trattava, dun-
que, di una opposizione al monopolio non in 
quanto tfrte, ma in quanto privato. Inoltre, lo 
stesso art. 43 non faceva nient'altro che rece-
pire il regime di riserva consolidatosi negli 
anni precedenti. 

A PARTIRE DALLA METÀ DEGLI anni ottanta saranno, 
da un lato, le istituzioni comunitarie ad eserci-
tare un costante "stillicidio" presentandosi 
come agenti esogeni (rispetto ai mercat i 
nazionali protetti), e, dall'altro, la tecnologia e 
l 'apertura dei mercati che in questo caso si 
presentano come agenti endogeni, a provoca-
re il fenomeno dell '"erosione dei monopoli 
pubblici"4. 
L'influenza del mercato unico sui regimi prote-
zionistici e regolamentati è così risultata rad-
doppiata dalle istituzioni comunitarie. 
Quest'ultime, invero non sempre coerenti con 
il professato liberalismo, insistendo sul fatto 
che è la concorrenza stessa in questi settori, ed 
entro certi limiti, che può assicurare un più 
elevato livello di soddisfazione degli interessi 
collettivi, finiranno sia con il mettere in discus-
sione il "sillogismo del sovrano" (già in bilico a 
partire dalla crisi dello stato sociale) sia con lo 
smembrare Inequazione fondamentale" del 
diritto continentale insistendo sulla verità della 
disuguaglianza "interesse generale = servizio 
pubblico = monopolio" (un esempio ne è l'in-
troduzione del concetto di servizio universale). 
Una conseguenza di questi macro-processi è la 
tendenziale riconduzione delle attività econo-
miche di servizio pubblico nell'alveo del diritto 
privato, passando dunque da un regime di 
diritto speciale ad imo di diritto comune. 
Tutto ciò non poteva non influire sull ' intera 
Pubblica Amministrazione, compresa quella 
locale. Questa, infatti, stretta e accerchiata da 
una serie di macro elementi quali mercato, 
integrazione europea, crisi fiscale dello stato e 
dunque scarsezza di r isorse economiche, 
domanda esigente di cittadini in termini di 
qualità, efficienza, prezzo e tempo di erogazio-
ne dei servizi, è sempre più costretta a rimisu-
ra re il suo ruolo e il suo obbligo di buon 
andamento, non tanto e non solo su principi di 
correttezza formale quanto su criteri sostan-
ziali di economicità ed efficacia, che informano 
ormai tutte le r i forme amministrat ive degli 



anni novanta. Dunque, si assiste ad un gra-
duale e necessitato passaggio da una ammini-
strazione per atti ad una per obiettivi, dal 
controllo sugli atti al controllo sui risultati. 
Parallelamente, nel corso del XX secolo e 
soprattutto nell'ultimo decennio si è assistito 
ad una progressiva trasformazione del sistema 
decisionale nelle sue tre forme di: gestione, 
proprietà e funzione di governo dell'ente loca-
le. Tale trasformazione dovrebbe avere (ma 
qui l'uso del condizionale è obbligatorio) come 
rovescio della medaglia una progressiva auto-
nomia e responsabil i tà delle aziende nella 
gestione del servizio pubblico (processi di 
esternalizzazione o di outsourcing). Così, dalle 
municipalizzate che erano organo del comune 
e in cui governo proprietà e gestione coincide-
vano, passando sia per un progressivo cambio 
nel "guardaroba" delle vesti societarie che per 
la L. 142 del 1990 che sancisce i suddetti prin-
cipi di autonomia e responsabilità, si tende 
oggi alla relazione negoziale dei rapporti tra 
azienda ed ente locale tramite l'adozione del 
contratto di servizio. 
Queste t rasformazioni , tuttavia, non sono 
affatto pacifiche e facili, anzi, ci portano ad 
una questione fondamentale. 

S I A M O CIOÈ ARRIVATI A D UN PUNTO che da un lato ci 
introduce al dibattito di questi ultimi anni e dal-
l'altro ci conduce al nocciolo del problema che 
è, forse, "il" problema: quello del controllo e 
della regolamentazione. Che questo sia un pro-
blema non è una novità. Al tempo della riforma 
Giolitti così suonavano le critiche alla municipa-
lizzazione evidenziate nella Commissione della 
Camera dei Deputati: "nelle aziende municipa-
lizzate farà difetto l'elemento tecnico, se non 
nella direzione, certamente negli uffici di con-
trollo; abbonderà, invece, l'intrusione dei politi-
castri, degli arruffoni, dei cercatori di impieghi, 
che, famelici, si butteranno addosso ai nuovi 
istituti, cercando di t rasfondere tutti i germi 
malefici onde è inquinato, così spesso, il torbido 
sottosuolo della vita locale. Si moltiplicheranno 
gli impiegati e i salariati, che saranno molesti, 
non solo per il loro grande numero, non neces-
sario, ma, peggio, per l'indole loro: elettori tutti, 
e pretenziosi, e magnificanti la propria suppo-
sta qualità di pubblici funzionari, aspireranno a 
continue promozioni, e premeranno su) muni-
cipio, col peso della loro organizzazione, volta a 

privato tornaconto e, perciò stesso a pubblico 
nocumento"5. Non si sa se dietro queste dichia-
razioni c'era una buona dose di esperienze per-
sonali ma la loro potenza "profetica" è 
sconcertante. Nel corso degli 
anni ciò è successo puntual-
mente sia nel caso degli affida-
menti diretti che in quello -
giuridicamente diverso ma 
sostanzialmente uguale nel 
duplicare quelle logiche perverse - delle conces-
sioni in esclusiva; e nulla occorre aggiungere se 
non per dire che statistiche recenti6 confermano 
che i comuni dotati di un buon apparato di con-
trollo sono l'eccezione e che il rovescio della 
medaglia non poteva che essere il progressivo 
consolidamento delle posizioni di monopolio -
attraverso concessioni di lunga durata, con il 
loro rinnovo semi-automatico e/o con procedu-
re, tra l'altro, "poco" aperte. 
La riforma dovrebbe dunque partire dalla con-
sapevolezza di queste problematiche e, tra l'al-
tro, "innestarsi" sia sul nuovo testo unico degli 
enti locali (legge 267/2000) che su una serie di 
leggi settoriali emanate dal 1997 in poi soprat-
tutto su sollecitazione 
comunitaria - e in partico-
lare in mater ia di igiene 
ambientale e rifiuti, trasporti 
pubblici locali, energia elet-
trica, gas. Dunque, pr ima di 
passare all'analisi del progetto 
di legge è bene richiamare breve-
mente , anche per i successivi 
discorsi sulla sussidiarietà, l 'ac-
quis delle riforme amministrative 
di questi anni che «non dovreb-
be» essere sconvolto. 

Il nocciolo del problema 
è il controllo e la 
regolamentazione del 
mercato. 

C O N F O R M E M E N T E AL principio di 
suss idiar ie tà il compito di 
individuazione del servizio 
pubblico dovrebbe r imanere 
in capo al l 'ente e ciò non 
solo perché isti tuzione più 
vicina al cittadino ma anche 
in accordo con l 'evoluzione 
della nozione di servizio 
pubblico verso criteri 
sempre più sostanziali 
e finalistici tesi a caratte 
rizzarlo attraverso l'elemen-
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Non è più il semplice interesse 
generale a giustificare 

l'intervento pubblico, ma 
l'inadeguatezza del mercato. 

to teleologico della sua attitudine a soddisfare 
una utilità generale e collettiva e cioè i bisogni 
di carat tere sociale della collettività che, 
appunto, solo l'ente può conoscere. In un certo 
senso ciò traspariva già dall 'art. 22 della L. 
142/1990, recepito dall 'art . 112 della L. 
267/2000 che ha ribadito che "gli enti locali, 
nell'ambito delle rispettive competenze, prov-
vedono alla gestione dei servizi pubblici che 
abbiano per oggetto produzione di beni e atti-
vità rivolte a realizzare fini sociali e a promuo-
vere lo sviluppo delle comunità locali" ripetuto 
poi a sua volta nell'art. 1 del testo di riforma 
ma sostituendo sintomaticamente «gestione» 
con «organizzazione». La logica sussidiaria 
sembrerebbe confermata poi da una lettura 
congiunta degli artt. 3, 4, 13 e 112 del testo 
unico sull'ordinamento delle autonomie locali, 
secondo la quale si può ritenere che il legisla-
tore abbia voluto individuare solo gli specifici, 
ma non esclusivi, settori organici di intervento, 
riconoscendo al Comune la possibilità di assu-
mere altre funzioni. Cioè, ai sensi dell'art. 13, 
c. 1, spet tano al Comune tutte le "funzioni 
amministrative che riguardino la popolazione 
ed il territorio comunale precipuamente nei 
settori organici dei servizi sociali, assetto e uti-
lizzazione del territorio e dello sviluppo econo-
mico, salvo quanto non sia espressamente 
attribuito ad altri soggetti dalla legge statale o 
regionale, secondo le rispettive competenze". 
Ciò risulta ulteriormente ribadito dall 'art. 4 
della legge Bassanini I (59/97). Ancora, ai 
sensi della nuova formulazione dell'art. 3, c. 5 
del testo unico citato "I comuni e le province 

sono titolari di funzioni pro-
prie e di quelle conferite loro 
con legge dello stato e della 
regione, secondo il principio 
di sussidiarietà" e soprattutto 
(è bene ricordarlo dato i faci-

li colpi di bacchetta magica)..."svolgono le loro 
funzioni anche attraverso le attività che posso-
no essere adeguatamente esercitate dalla auto-
noma iniziativa dei cittadini e delle loro 
formazioni sociali". Purtroppo, l'«anche attra-
verso» non lascia trasparire una priorità asso-
luta per il livello più basso ma ritengo che una 
corretta applicazione del principio di sussidia-
rietà implichi che l'ente locale intervenga sol-
tanto qualora l 'autonomia privata nell'eroga-
zione del servizio non consenta di soddisfare 

li O R B I S T E R R A E C O M K 
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"adeguatamente" i bisogni e le esigenze (di 
regolarità, continuità, accessibilità, economi-
cità, qualità e uguaglianza) della collettività. 
Dunque, non dovrebbe essere più il semplice 
interesse generale a giustificare l 'assunzione 
del servizio da parte dell'ente ma l'inadegua-
tezza del mercato. Last but not least, a voler 
essere del tutto coerenti, è opportuno che qua-
lora l'ente si appresti ad organizzare il servi-
zio dia motivazione circa il suo giudizio di 
inadeguatezza. 

Venendo alla riforma, in un tentativo di fornire 
un quadro organico dell'intero comparto dei 
SPL il predetto disegno di legge persegue (si 
ritiene che almeno nei fini generali esso non 
cambi) quattro obiettivi fondamentali: 

• il miglioramento dell'offerta di SPL e la pre-
costituzione delle condizioni che assicurino 
servizi efficienti, una quantità e una qualità 
adeguate alla domanda, a costi il più possi-
bile contenuti, garantendo l'universalità e la 
continuità della prestazione; 

• la valorizzazione delle funzioni di indirizzo, 
di programmazione, di vigilanza e di con-
trollo di comuni e province; at traverso la 
separaz ione di tali funzioni da quelle di 
gestione del servizio, si rafforza così la capa-
cità di regolazione degli enti locali, fornendo 
loro un quadro di regole e dì strumenti con 
cui governare lo sviluppo dei SPL; 



• la creazione di un mercato aperto alla concor-
renza, nel rispetto dei principi di trasparenza, 
economicità e parità tra soggetti pubblici e 
privati, nel quale possano esprimersi appie-
no le migliori capacità imprenditoriali; 

• il rafforzamento strutturale del sistema dei 
SPL, attraverso il raggiungimento di dimen-
sioni ottimali di impresa e il coinvolgimento 
di capitali privati per la realizzazione degli 
investimenti infrastrutturali di cui il settore 
ha particolare necessità. 

Il disegno di legge propone dunque una rifor-
ma che coniuga liberalizzazione, regolamenta-
zione e industr ia l izzazione dei SPL, come 
elementi fondamentali per realizzare un siste-
ma che risponda ai bisogni dei cittadini e for-
nisca il contesto necessar io allo sviluppo 
economico e civile delle comunità locali. 
Pertanto, viste le precedenti premesse, il pro-
getto sembra calarsi perfe t tamente (almeno 
nelle parole e nelle intenzioni] nel contesto delle 
problematiche attuali figlie del nostro passato. 
Passando all 'esame di quelli che ritengo essere 
i punti salienti (senza citare tutti gli articoli e i 
commi per ragioni di scorrevolezza) e proce-
dendo con ordine, occorre chiedersi: 

• di quale concorrenza si sta par lando e in 
quale misura applicarla? E come si coniuga 
con la regolamentazione? 

• Come attuare la sussidiarietà in questi set-
tori? 

• Qual è il rapporto tra sussidiarietà, regola-
mentazione e concorrenza? 

I SPL hanno rappresentato la prima causa di 
crisi del paradigma della concorrenza classica 
tanto da costringere gli economisti ad elabora-
re l 'ossimoro "concorrenza monopolistica". 
Senza scendere nelle mille difficoltà cui tutt'og-
gi la dottrina economica va ancora incontro 
nell'elaborare un modello di concorrenza uni-
versalmente accettato, si può ritenere provvi-
soriamente ammissibile la distinzione che si fa 
per i SPL tra concorrenza «nel» mercato e con-
correnza «per» il mercato. Laddove, nel primo 
caso si fa riferimento alla presenza di più ope-
ratori nel mercato e, nel secondo, a causa di 
limiti tecnici quali, ad esempio, l'esistenza di 
un monopolio naturale, si fa riferimento alla 
contesa per accaparrarsi l'esercizio in mono-
polio dell'attività. Pertanto, coerentemente con 
la dichiarata propensione alla concorrenza e 
in conformità a quanto detto precedentemente 
sulla sussidiarietà, il tutto dovrebbe procedere 
secondo questa logica: 

O l 'ente locale è chiamato ad effettuare una 
valutazione circa la possibilità che una con-
correnza «nel» mercato assicuri risultati 
economicamente efficienti ma anche social-
mente desiderabili. E ciò tenuto conto delle 
esigenze della collettività, delle caratteristi-
che del servizio e dei suoi segmenti. È bene 
infatti ricordare che anche 
se un ' in f ras t ru t tu ra costi-
tuisce un monopolio natu-
rale, non è detto che non si 
possa avere concorrenza 
nelle attività a monte (per 
esempio l 'approvvigiona-
mento) o a valle (vendita, assistenza tecnica, 
bollettazione). In caso di valutazione negati-
va allora, e solo in questo caso, 

© L'ente è chiamato ad organizzare il servizio 
o il suo segmento secondo le modalità indi-
cate dal DDL. Rimane pur sempre la prece-
denza assoluta alla concorrenza, che questa 
volta viene giocata «per» il mercato , da 
attuarsi attraverso gare a evidenza pubbli-
ca, sempre secondo le modalità previste dal 
DDL. Tuttavia, è bene dire sin da subito che 
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II disegno di legge propone 
una riforma che coniuga 
liberalizzazione, 
regolamentazione e 
industrializzazione dei SPL. 
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la sequenza di queste fasi incontra grandi 
ostacoli dovuti ad uno stato attuale del mer-
cato caratterizzato da forti concentrazioni 
verticali, da una tendenza alle concentra-
zioni orizzontali secondo il modello delle 
multiutiliy oltre che da forti spinte protezio-
nistiche. Dunque, il tentativo di aprire pro-
gressivamente tali mercati alla concorrenza 
nella prevista fase di t ransizione appare 
veramente arduo. 

Nel caso sub II, al fine di favorire la concor-
renza e la contendibilità dei mercati agli enti si 
forniscono questi strumenti di seguito esami-
nati: a) affidamento principalmente in base a 
gara; b) contratto di servizio; c) riduzione . 
della durata degli affidamenti; d) affida- ^ 
mento separato (quando -opportuno) 
della gestione della rete e degli ^ | j | | j j | { f 
impianti da un lato e gestione del gpPSIe))?; 
servizio dall'altro e ulteriore ridu- ^ K f e ^ ^ i . 
zione dell'affidamento per quest'ul- 1 
tima forma di gestione. ^ g ^ i 

IL RICORSO ALLA GARA È obbligatorio per i servizi a 
rilevanza industriale (energia, con esclusione 
di quella elettrica; gas; gestione del ciclo del-
l'acqua; gestione rifiuti; trasporto collettivo). 
Per gli altri servizi resta ferma la preferenza 
per la gara. Tuttavia, dietro motivazione, è 
possibile r icorrere al l 'aff idamento diretto a 
società di capitali controllate dall'ente locale o 
a istituzioni o, solo in via eccezionale, alla 
gestione in economia (per comuni di piccole 
dimensioni). A tal proposito, l 'Autorità 
Garante della Concorrenza e del Mercato ritie-
ne che «1 - l 'affidamento con gara, previsto 
per i servizi a rilevanza industriale, in quanto 
comporta di regola la limitazione del numero 
delle imprese affidatarie, non dovrebbe esten-
dersi alle attività che risultino già libere o 
siano da liberalizzare conformemente ai prin-
cipi comunitari. Di conseguenza, l 'affidamento 
non dovrebbe riguardare almeno le seguenti 
attività: a) nel settore del gas naturale, l'atti-
vità di vendita; b) in materia di gestione dei 
rifiuti solidi urbani e assimilati, le attività di 
recupero e smaltimento; c) in materia di tra-
sporti di linea di rilevanza locale, i settori fer-
roviario, marit t imo e aereo, fatta eccezione 
per la gestione e lo sviluppo della rete ferro-
viaria. In questi casi lo strumento più appro-

priato è semmai quello dell'autorizzazione. 2 -
Andrebbe chiarito che i servizi locali, o seg-
menti di servizi, non ricompresi fra quelli sog-
getti al regime di affidamento, sono comunque 
da considerarsi liberi e in concorrenza. Il rego-
lamento governativo dovrebbe individuare 
quali tra le attività da svolgere in regime di 
concorrenza necessitino di autorizzazione 
amministrat iva e dovrebbe, inoltre, dettare 
norme e criteri per limitare la possibilità di 
escludere dalla concorrenza le attività ricondu-
cibili a servizi non industriali. 3 - L'oggetto 
sociale delle società miste titolari di affidamen-
to diretto dovrebbe essere definito in modo da 

impedire alle stesse società di svolgere per 
^ ^ conto dell 'ente locale affidante anche 

attività estranee al nucleo essenziale 
del servizio pubblico in assenza di 

* Y £§7 meccanismi di gara che assicurino 
\ i un adeguato confronto concorren-
.•>\| ziale». Infine, per i motivi che adesso 
L||f vedremo, gara e contratto di servizio 

vanno visti congiuntamente come un unico 
strumento di regolazione. 
Per ciò che riguarda le aziende che si conten-
dono il mercato si cerca di perseguire una 
politica di pari opportunità tra tutte le imprese 
con o senza capitale pubblico. Possono parte-
cipare alle gare solo società di capitali e senza 
vincoli territoriali; è vietata ogni forma di 
discriminazione tra gestori in ordine al tratta-
mento tributario e alla concessione di contri-
buti o agevolazioni; sono escluse dalla 
partecipazione alle gare le società che in Italia 
o all'estero gestiscono servizi locali in virtù di 
affidamento diretto o di una procedura non a 
evidenza pubblica. 

IL CONTRATTO DI SERVIZIO serve a regolare i rapporti 
negoziali tra ente e gestore del servizio. Esso 
ha l 'importante funzione di recepire e specifi-
care ulteriormente le condizioni e gli obblighi 
tra ente e soggetto erogatore statuiti nel bando 
di gara. Infine consente di aggiornare tali 
obblighi ad intervalli regolari in relazione al 
mutato contesto tecnologico e di mercato, per 
esempio con riferimento alle tariffe o alle con-
dizioni di accesso alla rete. Questo raccordo 
tra gara e contratto dì servizio dovrebbe servi-
re a superare le obiezioni sui limiti della gara a 
predeterminare nel lungo periodo tutte le con-
dizioni di sviluppo della rete e di servizio all'u-



tenza. È ovvio che, anche per fini di certezza potrebbe essere quello di continuare ad utiliz-
giuridica, al momento di aggiudicazione della zare il servizio pubblico come schermo giuri-
gara dovranno essere definiti il piano di inve- dico per prolungare l'esistenza di privilegi e di 
stimenti, il piano tariffario e i criteri per il suo mercati protetti e ciò anche perché è la classe 
adeguamento, gli obiettivi di qualità, l'eventua- politica stessa che, spesso e volentieri, ha inte-
le trasferimento di bilancio per obblighi/obiet- resse a mantenere integra la propria sfera di 
tivi di servizio pubblico. L'intervento dunque influenza «per garantire l'interesse generale 
avverrà sulle materie ed entro i limiti circo- nel migliore dei casi e per assicurarsi ed assi-
scritti dalla gara. Infine, è ovvio che la gara curare favori nel peggiore»7, 
non costituisce la panacea di tutti i mali né ci 
offre criteri certi per la scelta del «migliore» I N PRIMO LUOGO LE CRITICHE precedenti ci riportano 
ma non si ritengono fondate le critiche che evi- ad un problema di ordine più vasto: la contrap-
denziano le c.d. asimmetrie informative né, a posizione pubblico/privato. Se in Italia manca 
fortriori, quelle che contrappongono tale mec- e tarda ancora ad arrivare una cultura della 
cartismo alle presunte virtù della gestione pub- concorrenza è anche a causa della contro cul-
blica che come visto si sono dimostrate vizi. tura paternalistico-assistenziale generata in 

parte dall'intervento statale perpetrato e giusti-
LE DURATE M A S S I M E DEGLI affidamenti sono state ficato più del dovuto proprio grazie a tale for-
ridotte compatibilmente con le esigenze di con- zata contrapposizione, 
fendibilità del mercato e con la necessità di evi- Contrapposizione che, inoltre, ha finito con il 
tare «barriere all'ingresso». A tal proposito si è mascherare, facilitandolo, quel connubio tra 
previsto un interessante meccanismo di suben- interessi pubblici e privati 
tro del nuovo gestore il quale è tenuto a versa- dimodoché quest 'ultimi tro- Come mai manca una cultura 
re al gestore uscente un valore pari alla vassero riparo (dalla concor- del bene pubblico? 
differenza tra investimenti e ammortament i renza) con un monopolio 
effettuati in base ai piani stabiliti. Ciò dovrebbe legale giustificato dal perseguimento di inte-
evitare sia le critiche circa i rischi di disincenti- ressi pubblici. Così, at traverso l 'automat ica 
vo agli investimenti sia quelle in merito alla identificazione del servizio pubblico con la 
probabile svalutazione degli assets dato che proprietà e la gestione pubblica, missione e 
l'impresa gestisce prò tempore reti e impianti status si confondono facendo dimenticare sia 
che alla scadenza del periodo di affidamento che un servizio può essere pubblico anche se la 
tornano nella disponibilità dell'ente locale. proprietà e la gestione è privata, sia che lo stato 

avrebbe potuto e dovuto "semplicemente" 
PER CIÒ CHE R I G U A R D A L ' A F F I D A M E N T O separa to si imporre obblighi di servizio pubblico e garanti-
rimanda alle considerazioni fatte nel punto a). re la correttezza del servizio. Dunque, invece di 
I pareri più discordanti si sono concentrati sul scaldarsi tanto a difendere o attaccare i SP per-
regime transitorio che comporta notevoli diffi- pet rando la logica aut aut pubblico/privato 
colta tecniche sia per ciò che riguarda i prò- sarebbe il caso di soffermarsi per chiedersi, per 
cessi di privatizzazione sia per la sequenza da esempio, come mai manca una cultura del bene 
dare a questi rispetto alla liberalizzazione sia pubblico? Come mai siamo portati a considera-
perché da esso dipenderà in buon parte il futu- re pubblico solo ciò che è dello stato? Come mai 
ro assetto del mercato dei servizi pubbli- non consideriamo anche nostre le cose pubbli-
ci. Data la necessità di t rat tare nel c h e finendo c o n 11 trascurarle (per non paria-
dettaglio queste problematiche e ^ J M ^ re degli atti di vandalismo e delle spese di 
data l'economia di questo artico- r iparazione)? Sarà forse a causa di 
lo, sarebbe opportuno rimandar- \ f | | É § k quella forzata contrapposizione? 
ne l ' e same ad un dibatti to più Tuttavia, con il tentativo di soppri-
approfondi to o, magar i , ad un futuro mere il regime della riserva e la con-
intervento, senza nulla togliere alla ^ M j j m l È r seguente scomparsa della dicotomia 
valenza dei principi generali summenzio- gestione d i re t ta / indi re t ta si po t rebbe 
nati. Tuttavia non ci si può risparmiare di evi- pensare ad un primo segno di superamento di 
denz iare che uno degli ostacoli maggiori tale contrapposizione. 



I N SECONDO LUOGO, OGGI si dice che si passa da 
stato proprietario e gestore a stato regolatore. 
Usando una metafora ludica pot remmo dire 
che dal ruolo schizofrenico di arbitro e gioca-
tore la pubblica amminis t raz ione dovrebbe 
passare al solo ruolo di arbitro. Allora, perché 
non si applica fino in fondo tale principio e 
non si pone in essere quella prassi, tanto diffu-
sa in Italia, per la quale quando la squadra 
non funz iona si cambia anche a l lenatore? 
Cioè, che significato hanno le privatizzazioni 
se il controllo r imane , a n o r m a di legge, in 
capo agli enti o allo stato (alias golden share, 
nomine amministratori, veti, clausole di gradi-
mento)? E che senso ha perseguire negli obiet-
tivi della r i fo rma "la va lor izzazione delle 
funzioni di indirizzo, di programmazione , di 
vigilanza e di controllo di comuni e province" 
ritenendo, tra l'altro, che proprio "attraverso 
la s epa raz ione di tali funzioni da quelle di 
gestione del servizio" si rafforzi "la capacità di 
regolazione degli enti locali"? Proseguendo 
sulla metafora ludica si ha l ' impressione che si 
vuole dare solo una parvenza di novità attra-
verso un cambio di casacca (il r innovo del 
guardaroba delle vesti societarie) senza modi-
ficare la guida della squadra. Si spera che la 
r i fo rma non si concluda, come l 'e t imologia 
purtroppo suggerisce, in un semplice rinnovo 

della forma dimenticando la sostanza. 
Last but not least, il rappor to regolamenta-
zione-concorrenza-sussidiarietà. A parte i falsi 
problemi-sulla natura della (de/ri)regolamen-
tazione nei mercati - in quanto non si tratta di 
contrapporre regolamentazione a concorrenza 
come se si trattasse di una logica binaria pre-
senza/assenza di regole - , si ritiene che il rap-
porto tra quest'ultima e la sussidiarietà debba 
essere inteso, da un lato, come ri t iro della 
r ego lamentaz ione e t e ronoma det ta ta dalla 
legge al fine di lasciare spazi liberi e maggiori 
all 'autonomia privata e degli enti. Dall'altro, il 
principio di sussidiarietà correttamente appli-
cato, dovrebbe funzionare nel senso di richie-
dere l ' intervento di regolazione (e in alcuni 
casi anche di gestione) dell'ente locale qualora 
l ' au tonomia dei privati non sia in grado di 
espletare l'attività secondo gli obblighi di ser-
vizio pubblico. Potremmo cioè sostenere che la 
suss idiar ie tà si configura come med ium tra 
concorrenza e regolamentazione cioè secondo 
una relazione inversamente proporzionale, e 
pur sempre procedente dal basso verso l'alto, 
t ra attitudini del mercato a soddisfare le esi-
g e n z e degli u t e n t i - c i t t a d i n i e i n t e r v e n t o 
regolatore; in una logica dunque non di con-
trapposizione ma di complementarità tra pub-
blico e privato. 

NOTE 

1 Sul principio di sussidiarietà si veda il saggio di F. 
Gentile, Il principio di sussidiarietà e la pedagogia del 
diritto naturale, in La Società, 1999, pp. 749 ss. 

2 Cfr. F. Gentile, Intelligenza politica e ragion di stato, 
Milano, 1984; al quale si r i m a n d a pe r u n a anal is i 
a p p r o f o n d i t a sul p r o b l e m a della con t rappos iz ione 
pubblico/privato affrontato successivamente in questo 
articolo. 

3 Sui paradigmi giuridici dello stato con temporaneo 
Cfr. il «Quarto studio» di U. Pagallo, Testi e contesti 
dell 'ordinamento giuridico. Sei studi di teoria generale 
del diritto, 3° ed., Padova, 2001 . Al quale si r invia 
anche per i discorsi a f f ronta t i nel seguito di questo 

lavoro circa il processo di integrazione comunitaria e 
la sussidiarietà. 

4 L 'espress ione è m u t u a t a da S. Cassese, La nuova 
costituzione economica, Roma lete,], 1995, p. 71. 

5 Cit. da M. Ferri, P. Baldazzi, I servizi pubblici locali: 
l ibera l izzazione , Regolamentaz ione , Fo rme di 
Privatizzazione, Maggioli, 2000 

6 AA. W . , La concessione dei servizi pubblici locali. 
Materiali Cispel, Roma, D'Anselmi. 

7 Così Andreatta in Grassini Franco A. (a cura di). La 
concorrenza nei servizi di pubblica utilità, Bologna, 
1998 



L ' I N T E R V E N T O QUI PUBBLICATO E STATO PRESENTATO NEL CORSO DEL 

P R I M O C O N G R E X S S O N A Z I O N A L E DI " M E D I C I N A E P E R S O N A " , 

TENUTOSI A M I L A N O NEI GIORNI 7 - 9 GIUGNO 2 0 0 1 , DAL TITOLO: 

" M E D I C O CURA T E S T E S S O . L I B E R T À E R E S P O N S A B I L I T À N E L L E 

P R O F E S S I O N I S A N I T A R I E " . 

O B I E T T I V O DEL C O N V E G N O ERA QUELLO DI R I M E T T E R E AL CENTRO LA 

P E R S O N A E LA SUA RICERCA DI S E N S O , A N C H E NELLA S O F F E R E N Z A : 

FINO A D I S C U T E R E DELLE QUESTIONI PIÙ PRATICHE DELLA P O L I T I C A 

S A N I T A R I A E DELLA ORGANIZZAZIONE DELLA P R O F E S S I O N E M E D I C A . 

O B I E T T I V O QUANTO MAI O P P O R T U N O : DA UN LATO LA CONCEZIONE 

O D I E R N A DEL LAVORO SANITARIO T E N D E A D I M E N T I C A R E , N E G A R E 0 

A R E N D E R E IRRILEVANTI NELLA PRATICA CLINICA E A S S I S T E N Z I A L E 

Q U E S T E D O M A N D E RADICALI; DALL'ALTRO, E NON A CASO, IL MONDO 

DELLA S A N I T À E STATO E CONTINUA AD E S S E R E IL PALCOSCENICO 

DI I N T E R R O G A T I V I CHE RIVELANO L ' I M P O S S I B I L I T A DI CONSERVARE UN 

A T T E G G I A M E N T O " N E U T R A L E " R I S P E T T O A I . L ' i D E A DI UOMO, DI B E N E 

P E R S O N A L E E DI B E N E C O M U N E CHE V E N G O N O D E C L I N A T E N E L L A 

Q U O T I D I A N I T À DEL LAVORO. 



PROFESSIONI 
E MERCATO 
IN SANITÀ 

DÌ SIMONA BERETTA 

IFLETTERE SULLA PROFESSIONE MEDICA E SUL "MERCATO DELLA SALUTE 

IN SENSO LATO RAPPRESENTA UNA SFIDA PER UN ECONOMISTA DI 

PROFESSIONE. PERCHÉ COSTRINGE A RIMETTERE IN GIOCO TALUNE PAROLE 

CHIAVE CHE ANDREMO AD ESAMINARE. CHE SONO OGGETTO DI INDAGINE 

DELLA RIFLESSIONE ECONOMICA CONTEMPORANEA PlU ACCORTA E CHE. 

APPLICATE AL CASO DELLA SALUTE. RIVESTONO UNA EVIDENTE IMPORTANZA. 

La parola "professione" è molto 
significativa, perché rimanda 
alla esistenza di un bagaglio 

acquisito nel passato, che viene 
utilizzato nel presente per 

rispondere a un bisogno. 

Premetto che sono un ' esper ta di economia 
politica più che di economia aziendale, quindi 
le mie riflessioni riguardano il significato eco-
nomico di come si organizza la r isposta al 
bisogno di salute; infatti, in termini etimologi-
ci, l'economia indica la forma, l'organizzazio-
ne che l'uomo dà alla sua casa; in altre parole, 
il modo in cui risponde ai suoi bisogni pratici e 
concreti. La parola "bisogno", che così spesso 
viene dimenticata nelle analisi degli economi-

sti, è invece una parola cru-
ciale se si vuole par la re 
davvero di economia. 
Per sviluppare il titolo che mi 
è stato proposto, "professioni 
e mercato in sanità" organiz-
zerò il mio contributo in tre 
punti. Primo, r iguardo alla 
parola "professione": cosa 

vuol dire per un economista e cosa può voler 
dire in sanità? Secondo, riguardo a come si 

possa identificare una "buona organizzazione 
della casa", cioè della r isposta al bisogno. 
Terzo, proporrò una riflessione sul "mercato" 
come un possibile modo di organizzare la 
risposta al bisogno di salute; in particolare, 
per valutare, da economista, se il mercato è o 
non è una risposta organizzativa adeguata al 
bisogno di salute occorre specificare dei crite-
ri. delle categorie mentali attorno a cui costrui-
re. Una di queste è l'efficienza, ma l'efficienza 
di per sé non ha nessun significato per un eco-
nomista che studia l'organizzazione della casa, 
se non è considerata insieme ad altre due cate-
gorie; efficacia ed equità. 

PRIMO PUNTO, LA "PROFESSIONE" . Cosa può voler dire 
professione dal punto di vista dell'analisi eco-
nomica e, in particolare, cosa può voler dire 
quando si affronta il problema della salute? La 
parola "professione" è molto significativa, per-
ché r imanda alla esistenza di un bagaglio 
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acquisito nei passato, òhe viene utilizzato nel 
presente per r ispondere a un bisogno. Per 
essere professionali occorre aver costruito 
negli anni un bagaglio valido di conoscenze e 
di esperienza; non si può improvvisare nulla. 
Ma il bagaglio che una persona ha già acquisi-
to non serve a rispondere al bisogno se non è 
giocato, nel presente, in un lavoro. La parola 
professione, in fondo, rappresenta un modo di 
declinare la categoria più generale del "lavo-
ro". .Anche questa parola è spesso bistrattata e 
banalizzata, ma il suo significato rimanda alla 
capacità propria dell'uomo di essere protago-
nista della creazione, di dare forma al creato. 
Il lavoro è il modo in cui l'uomo modella nel 
presente un dato preesistente: modella la 
terra, modella le cose, ovviamente nella spe-
ranza di dare risposta ai bisogni suoi, della 
sua famiglia, della collettività in cui vive. 
Lavorando, l'uomo agisce: si gioca nel rappor-
to col reale. Anche la professione è lavoro: è 
un bagaglio di dati che viene giocato nel pre-
sente, in una azione. 
La categoria di azione è impor tan te nella 
analisi economica, perché il modo normale 
con cui si bistratta la parola lavoro e con cui 
si corre il r ischio di male i n t e r p r e t a r e la 
parola professione è pensare al lavoro come 
ad una applicazione della propria energia in 
termini meramente comportamentali, di rea-
zione meccanica a delle in formaz ion i e a 
delle situazioni. Come se la professione non 
fosse il giocare il proprio bagaglio di compe-
tenze e di esperienza nel presente, ma l'ap-
plicare ad una circostanza con la quale non 
ci si immischia dei compor t amen t i in un 
certo senso pre-codificati, predefiniti , s tan-
dard izza t i . Il che non funz iona quasi mai 
come risposta ad un bisogno umano, perché 
per loro n a t u r a i bisogni umani r a r amen te 
sono pre-codificabili e precostituiti (tranne in 
casi molto limitati, in cui il bisogno di qual-
cuno è sos t anz i a lmen te indis t inguibi le da 
quello di qualcun altro). Se noi a b b i a m o 
voglia di leggere il giornale, sappiamo dare 
una risposta relativamente standardizzata a 
questo nostro bisogno; ma quando parliamo 
di bisogni che hanno a che fare con la strut-
tu ra p r o f o n d a della pe r sona o col disegno 
dell 'organizzazione sociale, come è nel caso 
della sanità, è chiaro che concepire il bisogno 
come ad un qualcosa di precodificato e pre-

definito ci porta anni luce lontani dal mettere 
a fuoco il problema in modo realistico. 

NELLA SANITÀ COME EMERGE, come si rende conosci-
bile, il bisogno? I medici sanno rispondere a 
questa domanda per esperienza; io posso dirvi 
come un economista descriverebbe le caratte-
ristiche tipiche della professione medica. Il 
primo concetto che ad un economista viene 
spontaneo applicare alla situazione in cui 
viene posto un bisogno di salute è il concetto 
di "asimmetria informativa". 
Nell 'esercizio della professione medica si 
incontrano due soggetti che sono portatori di 
informazioni radicalmente diverse: il malato 
sente male, prova disagio, ma non è in grado, 
da solo, di interpretare il suo 
bisogno: non sa se ha bisogno La asimmetria informativa. 
di una medicina, se ha biso-
gno di un intervento chirurgico o di cos'altro. 
È il portatore del bisogno, è l'unico che può e 
forse sa dare informazioni sul suo bisogno, ma 
non è capace di interpretarlo. Dall'altra parte 
c'è il medico, che possiede certe conoscenze e 
che ha accumulato una sua esperienza; ma la 
sua informazione presenta carattere generale 
e si riferisce all'esperienza acquisita sui libri e 
nella pratica. Se non si instaura un efficace 
dialogo tra le due parti, l 'asimmetria informa-
tiva non si compone e il bisogno rimane tale: il 
malato rimane col suo male e il medico rimane 
con le sue competenze. Efficacia dell'azione: 
zero. Dal punto di vista dell'analisi economica, 
la professione medica è un esempio stupendo 
di cosa significhi lavoro in presenza di asim-
metrie informative; ma altri esempi si riscon-
trano in molteplici campi. 
Quando c'è asimmetria informativa, c'è biso-
gno di un dialogo che richiede 

anche una sorta di immedesi-
mazione, c'è bisogno di un'a-
zione che può essere giocata 
solo in quel l ' i s tante e solo 
perché la persona si sta muovendo con libertà 
e responsabilità. Non è un caso che libertà e 
responsabilità siano due parole chiave anche 
nel titolo di questo convegno. La dimensione 
etica della professione non sopravviene dall'e-
sterno, non è riducibile alla elencazione di una 
lista di compor tament i "buoni" dentro un 
mansionario. La dimensione etica è nella radi-
ce stessa dell'azione. 

Se non si instaura un efficace 
relazione tra malato e medico 
il bisogno resta senza risposta. 



LA PROFONDA STRUTTURA ECONOMICA della professione 
medica: mettere in relazione risorse (cono-
scenze, competenze, tecniche) e il bisogno con-
creto di una persona concreta, dentro un 
dialogo capace di costruire reputazione e fidu-
cia. Secondo punto: se quanto sopra descritto 
illustra la natura del bisogno di salute, quali 
implicazioni di carattere economico per l'orga-

nizzazione della risposta al 
La struttura profonda della bisogno di salute si possono 

professione medica. trarre? Come dare *isP°-
sta che almeno sia efficace al 

bisogno di salute? La risposta al bisogno di 
salute, come ogni altra r iposta al bisogno 
umano, avviene dentro un contesto istituziona-
le, dentro un disegno organizzativo che sarà 
tanto più efficace quanto più verranno favorite 
le possibilità di dialogo e di immedesimazione 
fra i due soggetti, portatori di informazioni dif-
ferenti. Questo dialogo, questa immedesima-
zione possono avvenire solo quando il disegno 
istituzionale favorisce l 'instaurarsi di relazioni 
personalizzate e potenzialmente durevoli, per-
ché è l'unico modo in cui il travaso di informa-
zioni può funzionare, in cui il medico si può 
immedesimare, in cui il gap informativo fra le 
part i può essere colmato. È anche l 'unico 
modo con cui si può costruire una reputazio-
ne, per il singolo medico o per l ' istituzione 
sanitaria nel suo complesso. Anche la reputa-
zione è un concetto largamente usato nell'ana-
lisi economica per individuare vie d'uscita per 
situazioni di asimmetria informativa: il malato 
(che percepisce il bisogno) acquisisce, tramite 
interazioni personalizzate, un pacchetto di 
informazioni di tipo "reputazionale" che userà 
per decidere a chi porre il suo problema di 

salute; e se non disponesse di 
Risposta burocratica e risposta queste informazioni, chiede-

professionale a confronto. rebbe ad una persona ritenu-
ta esperta e degna di fiducia. 

Non solo nell'ambito della professione medica, 
ma in moltissime situazioni assai rilevanti per 
l'analisi economica, la fiducia è infatti un ele-
mento essenziale. 

Questa è la profonda struttura economica della 
professione medica: mettere in relazione risor-
se (conoscenze, competenze, tecniche) e il 
bisogno concreto di una persona concreta, 
dentro una relazione capace di costruire repu-
tazione e fiducia. Per produrre il bene "salute", 
quindi, abbiamo bisogno di un contesto istitu-

zionale che faciliti relazioni personalizzate e 
potenzialmente durature. 
Semplificando, potremmo evidenziare due 
modi ratiicalmente contrapposti di dare forma 
organizzativa alla risposta al bisogno di salute. 
Il primo, a cui siamo abituati lungamente, è 
tipico della tradizione italiana ed è la risposta 
"burocratica". 

LA RISPOSTA BUROCRATICA AFFRONTA il problema della 
salute fondamentalmente cosi: primo, si fa una 
ricognizione del problema sanitario; secondo, 
si codifica il bisogno, ad esempio si definisco-
no gli s tandard che devono essere rispettati 
perché si possa parlare di salute; terzo, si indi-
vidua la modalità più efficiente (cioè volta a 
non sprecare risorse) fra le possibili solu-
zioni operative necessarie al soddi-
sfacimento degli s tandard; 
ultimo, si fornisce material-
mente la risposta al proble-
ma garantendo gli 
s tandard; garantendoli 
a tutti, se l'obiettivo del 
disegno burocratico è 
di tipo egualitario. 
Nei casi più parados-
sali di organizzazione 
burocrat ica della 
risposta al bisogno di 
salute - dai quali l'Italia 
ha preso le distanze 
almeno parz ia lmente in 
tempi relativamente recenti -
l'istituzione che fornisce mate-
rialmente la risposta è anche quella 
che la compera e la paga, per cui in realtà 
nella organizzazione burocrat ica si innesta 
inevitabilmente un corto circuito assolutamen-
te deleterio per l'efficienza, tra chi produce e 
chi si paga. Ma in ogni caso si fornisce una 
risposta standardizzata al bisogno di salute, 
che in buona fede si potrebbe pensare essere 
assolutamente egualitaria, quindi equa. In sin-
tesi: la risposta burocratica, nelle sue migliori 
intenzioni, vorrebbe essere una risposta che 
identifica il problema, identifica una soluzione, 
applica questa soluzione alla generalità dei cit-
tadini in modo che tutti abbiano uguale acces-
so alla salute. 

Funziona? Funzionerebbe se il bisogno fosse 
per sua natura standardizzabile, codificabile e 
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se la risposta appropriata al bisogno fosse di 
tipo meccanico; ma non basterebbero nemme-
no queste condizioni. Ne occorrerebbero altre 
tre: primo, chi dirige tutta questa complessa 
operazione dall'alto (top down) dovrebbe esse-
re dotato di perfetta capacità di reperire le 
informazioni (abbiamo visto invece che l'asim-
metria informativa è esattamente alla radice 
del problema di dare risposta al bisogno di 
salute); secondo, oltre ad essere perfettamente 
informato dovrebbe anche essere perfettamen-
te e assolutamente razionale nei processi deci-
sionali (sappiamo invece, dal l 'esperienza 
prima ancora che dalla teoria, che nella 
migliore delle ipotesi si può contare sulla 
razionalità limitata dei decisori e sulla adozio-

ne di comportament i soddisfacenti , non 
necessar iamente ottimali); terzo, il 

decisore top down dovrebbe non 
^ : avere interessi propri da 

difendere nei passi esecuti-
vi. C'è quindi un impor-

tante problema etico, il 
terzo; ma in un certo 
senso prima ancora 
vengono gli altri due 
problemi evidenziati, 
più radicali, essendo 
legati alla na tura 

profonda del problema 
della salute umana: l'a-

simmetria informativa e 
la imperfetta razionalità. 

Ovviamente, in un mondo 
dove il gestore top down fosse 

per fe t tamente razionale, perfet ta-
m e n t e i n f o r m a t o e p e r f e t t a m e n t e al-

truista e il bisogno di salute potesse effettiva-
mente essere soddisfatto mediante il raggiun-
gimento di s t anda rd oggettivi, la r i spos ta 
burocratica funzionerebbe. Nel mondo in cui 
viviamo, invece, riscontriamo che l'efficacia -
cioè la capacità di raggiungere l'obiettivo -
dell 'azione top down è dubbia (lo possiamo 
riscontrare sulla base di quello che rispondo-
no i cittadini, interrogati sul loro grado di sod-
disfazione); r iscontr iamo che l 'equità non è 
affat to ga ran t i t a (che non è uguale essere 
malato in un punto geografico o nell'altro di 
un sistema che si chiama, e vorrebbe essere, 
nazionale); riscontriamo che l'efficienza è un 
problema enorme. 

I N ANTITESI ALLA RISPOSTA burocratica al bisogno di 
salute sta un'alternativa la cui logica economi-
ca è basata sulla natura relazionale del biso-
gno, che riconosce l ' incompletezza delle 
informazioni e la limitazione della razionalità. 
È una risposta non standardizzata, che viene 
realizzata in una relazione fra persone concre-
te, che accade il più possibile 
vicino a dove il bisogno di 
salute si manifesta . È una 
risposta che potremmo defini-
re "professionale", cioè capa-
ce di immedesimarsi nel bisogno, di generare 
una relazione personalizzata e potenzialmente 
duratura. Questo tipo di risposta naturalmente 
chiede un contesto che lo faciliti, cioè la possi-
bilità che legittimamente esista una varietà di 
risposte al bisogno di salute, per cui chi perce-
pisce il bisogno possa avere la possibilità di 
scegliere, basandosi sulla propria esperienza o 
sulla reputazione, fra diverse forme istituzio-
nali di dare risposta al bisogno. Quindi, deve 
esistere una varietà istituzionale nella risposta 
al bisogno di salute. Siamo così giustamente 
preoccupati di preservare la bio-diversità sul 
nostro pianeta per preservare la vita; bene, 
anche la diversità istituzionale, cioè l'esisten-
za di modelli alternativi che credono nella loro 
ipotesi di risposta ai bisogni (sapendo benissi-
mo che tutte le risposte umane sono ultima-
mente imperfette), è condizione necessaria per 
preservare la vitalità delle società. 
Solo se fossimo api o formichine i nostri biso-
gni si ripresenterebbero sarebbero uguali nello 
spazio e nel tempo; invece siamo uomini: la 
società cambia, ciascuno di noi cambia, la per-
cezione di quello che significa essere malato è 
diversa adesso rispetto al passato. Quindi la 
varietà delle risposte è un patrimonio fonda-
mentale; dove manca, si è costretti a rivedere 
continuamente la risposta burocratica, rincor-
rendo a posteriori i cambiamenti della società, 
impostando riforme burocratiche di un siste-
ma che è, per definizione, sempre un passo 
indietro rispetto alla realtà (un esempio: pen-
sate alla r isposta burocra t ica al bisogno di 
salute in una società che invecchia e che ha già 
livelli di tassazione e di spesa pubblica eleva-
tissimi). Insomma, la difesa della varietà è la 
difesa della efficienza dinamica di un sistema. 
Inoltre, la varietà di risposte consente la possi-
bilità di forme innovative di solidarietà, così 

La varietà delle risposte 
professionali è un patrimonio 
fondamentale. 



La contrapposizione fra 
intervento pubblico e mercato 

come modalità alternative di 
risposta ai bisogni non regge 

ad uno scrutinio attento e 
genera un dibattito più 

ideologico che reale. 

necessarie in una società che cambia e in cui è 
necessario andare oltre l'equità formale che 
teoricamente potrebbe essere garantita dalla 
standardizzazione della risposta al bisogno in 
un contesto statico. 

GARANTIRE LA PLURALITÀ DI RISPOSTE al bisogno e la 
possibilità che gli utenti scelgano la risposta ai 
loro bisogni dentro una pluralità di istituzioni 
è dunque il modo economicamente valido di 
"dare forma alla casa", di dare un tentativo di 
risposta al bisogno di salute. La risposta che 
ho chiamato "professionale" al bisogno di 
salute è una risposta sussidiaria, che riflette 
una declinazione particolare del principio di 
sussidiarietà. Il bisogno cerca nella sua prossi-
mità una risposta, e solo se è indispensabile 
cerca risposta ad un livello lontano da lui, dove 
la relazione non è primaria e fiduciaria. La 
validità di questa r isposta sussidiaria può 

essere sottoposta a verifica in 
modo abbastanza immedia-
to. Può essere sottoposta per 
esempio a dei test di effica-
cia, perché la pluralità delle 
forme organizzative e delle 
esperienze istituzionali per-
mette di fare dei confronti 
statistici sui risultati ottenuti 
in situazioni alternative; per-

mette anche dei test di efficienza, perché si 
possono calcolare i costi sostenuti in contesti 
diversi per raggiungere un dato livello di effi-
cacia. Si possono quindi individuare da un lato 
le forme organizzative migliori, dall 'altro le 
forme più scadenti. Si tratta di confronti e di 
valutazioni importanti, non solo per gli econo-
misti ma anche per i decisori della politica 
sanitaria a livello micro e macro; qui mi preme 
sottolineare che si tratta di confronti e di valu-
tazioni che non sono materialmente possibili 
dove prevale l'uniformità istituzionale, caratte-
ristica dalla r isposta di tipo burocrat ico al 
bisogno di salute. 

I CONFRONTI METTONO LE istituzioni in concorrenza, 
in un certo senso, ed in questo modo si può 
introdurre adeguatamente il concetto di "mer-
cato" come spazio in cui diverse alternative 
sono rese potenzialmente disponibili come 
risposta al bisogno e competono fra loro. 
Cominciamo con lo spazzare via degli equivo-

ci. Di solito si contrappongono l ' intervento 
pubblico e il mercato come modalità alternati-
ve di risposta ai bisogni; ma questa contrappo-
sizione iwn regge ad uno scrutinio attento e 
quindi diventa facilmente fuorviarne, generan-
do un dibattito che è più ideologico che reale. 
Il mercato, prima di essere un luogo di libertà 
di azione (anzi, proprio per poter diventare un 
logo di esercizio sostanziale della libertà di 
decisione e di azione) è una istituzione, un 
sistema di regole condivise e fatte rispettare. 
La libertà di azione in assenza di regole è l'e-
sercizio del potere bruto; è la giungla dove il 
forte schiaccia il debole; non è il mercato 
(infatti, dove è stata abolita la pianificazione 
statale non è venuto fuori il mercato, è venuta 
fuori qualcosa che somiglia assai di più alla 
giungla). Senza regole condivise e rispettate il 
mercato non c'è. La piazza del mercato 
medioevale era un luogo dove i banditi non 
potevano entrare; perché i banditi non potes-
sero entrare ci voleva la spada del principe; 
quindi il mercato non esiste senza lo stato. 
Troppi dibattiti su stato e mercato non hanno 
colto il punto essenziale, che il mercato è un 
istituzione che la società si dà e che lo stato è 
un'istituzione che la società si dà; stato e mer-
cato non esistono nel vuoto ma nel concreto di 
una società. Il problema su cui discutere è 
piuttosto quale ruolo preciso deve avere cia-
scuna di queste istituzioni, nessuna delle quali 
ha un primato etico sull'altra. 
Ribadisco l'idea che solo nella pluralità istitu-
zionale, che rende possibile la competizione e 
la sana concorrenza fra forme organizzative 
diverse di risposta al bisogno di salute, può 
essere introdotto qualche elemento di valuta-
zione dell'efficacia. Naturalmente la competi-
zione consente anche la possibilità di 
verificare, dove le r isposte efficaci possono 
essere codificate e ricondotte a standard quan-
tificabili, qual è la forma organizzativa più effi-
ciente. Ma la preoccupazione per l'efficienza 
viene logicamente dopo; se non si è risolto il 
problema dell'efficacia, il problema dell'effi-
cienza semplicemente non si pone; è ridicolo 
misu ra re l 'efficienza quando non abbiamo 
misurato l'efficacia. Se non viene posto il pro-
blema dell 'efficacia - che ra r i s s imamente 
viene posto - per un economista la valutazione 
dell'efficienza perde completamente di signifi-
cato, perché per l 'economista la parola effi-



cienza significa minimo costo per raggiungere 
un dato e specifico risultato. 
Inoltre, se il contesto istituzionale permette a 
ciascuno di esprimere una reale libertà di scel-
ta fra risposte alternative, ci si sta avvicinando 
ad un modo equo di affrontare la questione. 
L'equità è una questione sostanziale che non 
ammette scorciatoie: non è di per sé equo 
garantire a tutti una risposta burocratica stan-
dardizzata, di cui non si conosce l'efficacia. 
Affrontare seriamente la questione dell'equità 
richiede ai decisori della politica sanitaria di 
tenere sotto controllo, di coordinare e di moni-
torare gli esiti di una competizione reale fra 
una pluralità di attori, che si svolge dentro un 
sistema di regole semplici ma fatte rispettare 
rigorosamente. A mio avviso questa è l'unica 
possibilità di porre seriamente la questione 
dell 'equità e della espressione concreta di 
valori di solidarietà, in una società che cambia 
rapidamente. 
La solidarietà ufficiale, organizzata e standar-
dizzata, può produrre i risultati sperati solo 
nei contesti statici, in cui il cambiamento è 
lento come il succedersi delle generazioni. La 
solidarietà in un contesto dinamico accade o 
non accade nel concreto dell'azione del medico 
che organizza il reparto o l'ospedale o la ASL, 
il quale ha il compito di esercitare la sua pro-
fessionalità, dentro un disegno fondamental-
mente non burocratico, cioè di rispondere in 
una maniera tutte le volte nuova a un bisogno 
che è nuovo tutte le volte. Un uomo che si pre-
senta davanti a un medico per porre il suo 
bisogno è tutte le volte un evento nuovo, una 
novità. 

In chiusura, vorrei fare delle esemplificazioni 
su questioni concrete che riguardano il rispet-
tivo ruolo delle istituzioni pubbliche e delle 
altre organizzazioni che si occupano di salute. 
La prima questione: ha un significato, è oppor-
tuno che le istituzioni pubbliche procedano ad 
una definizione di quali minimi diritti in mate-
ria di salute sono garantiti? 

C O S A S I G N I F I C A CHE LA SALUTE è un diri t to? 
Sfor tuna tamente , ciascuno di noi sa di non 
avere il diritto di stare bene, di essere sano. 
Non si può essere sani per decreto. Ma certa-
mente credo si possa procedere nel tentativo 
di f issare delle linee guida per una politica 
sani tar ia che identifica i diritti dei cittadini 
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affermando che ciascuno ha il diritto ad essere u 
curato, ad avere chi si prende cura del suo UJ 
bisogno. Non si può predefinire e standardiz-
zare più di tanto cosa significhi ricevere cura 
(infatti il ruolo del medico di base e la sua 
valutazione responsabile di quale cura sia 
appropriata al bisogno è essenziale - efficacia, 
efficienza ed equità comincia-
no qui e solo dopo si manife- La govemance delle 
Steranno nei conti pubblici e organizzazioni sanitarie: chi 
nel grado di soddisfazione dei dovrebbe prendere le decisioni 
cittadini), ma ciascuno deve strategiche e dir• ,e? 
avere accesso alla cura nei 
confronti della sua persona, in un contesto che 
garantisca il più possibile la sua possibilità di 
scelta. Secondo me, se non è garantito l'acces-
so alla cura e la possibilità di scegliere fra 
diverse alternative giriamo a vuoto. 

U N ALTRO ASPETTO SU CUI volevo intervenire riguar-
da il tema, anche politicamente caldo, della 
governance delle organizzazioni sanitarie: chi 
dovrebbe comandare, chi dovrebbe prendere 
le decisioni cruciali, chi dovrebbe dirigere una 
organizzazione che si è preposta l'obiettivo di 
fornire cura, di rispondere al bisogno di salu-
te? Io sono profondamente convinta che, in 
una realtà che cambia perché cambiano la 
struttura generazionale, la struttura sociale, la 
composizione etnica e culturale delle popola-
zioni, sarebbe molto pericoloso indicare una 
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risposta univoca su quale deve essere la com-
posizione del gruppo dirigente di una organiz-
zazione sanitaria. Penso che le Società per 
Azioni a partecipazione pubblica forniscano 
alcuni elementi di garanzia di perseguimento 
dell 'interesse pubblico, insieme ad elementi 
pericolosissimi di consociativismo che possono 
portare ad una incontrollabilità di fatto della 
organizzazione. Penso che una Società per 
Azioni in cui gli azionisti siano gli stessi medi-
ci che vi lavorano possa essere caratterizzata 
da una preoccupazione intelligente per l'effi-
cienza, ma anche prestarsi a degenerazioni 
quali i comportamenti volti a selezionare solo 
quel tipo di utenti che "rendono" e a scaricare 

gli utenti che "costano". 
Tre criteri: innovazione. Ritengo però che la storia 

trasparenza e la concreta, lunga secoli, della 
accountability. organizzazione della cura e 

della medicina, ci consegni 
un messaggio: la necessità che a ogni genera-
zione ci sia una innovazione, cioè che ogni 
generazione risponda in maniera intelligente 
al bisogno emergente. Ogni generazione ha 
bisogno dei suoi pionieri, delle sue innovazio-

ni; quindi è in primo luogo indispensabile che 
sia lecito sperimentare una pluralità di rispo-
ste organizzative, sperimentare alternative 
diverselff governance delle risposte organiz-
zative al bisogno sanitario; è opportuno dun-
que che il sistema delle normative faciliti la 
sperimentazione, promuova la pluralità delle 
forme organizzative. In secondo luogo, questa 
pluralità di risposte deve poter essere oggetto 
di valutazione prima di tutto da parte della 
società, poi anche a livello politico ed even-
tualmente mediante interventi legislativi che 
rendano obbligatori certi comportamenti e 
che traccino il confine fra ciò che è lecito e ciò 
che non lo è. L'ordine logico è però quello 
sopra riportato: l 'innovazione organizzativa 
deve poter esistere e deve mettersi in condi-
zione di essere valutata dalla società e dalla 
politica (e questo è il principio di trasparenza); 
deve essere ligia al sistema delle regole e deve 
assumersi la responsabilità del suo operato, 
cioè deve rendere conto alla società di quello 
che fa (e questo è il principio della accountabi-
lity). In sintesi: innovazione, t rasparenza e 
accountability. 



U N A R I C E R C A 
E R N S T & Y O U N G 

A cura di 
Costantino Magro e Alberto Salsi 

Due anni. Solo due anni. Questo è il tempo 

concesso dalla legge alle IPAB, ossia alle 

istituzioni pubbliche di assistenza e 

beneficenza, per riorganizzare le proprie strutture 

al fine di mettere in atto quella trasformazione, 

prevista dall'art. 10 della legge 8 novembre 

2000, n. 328 e recentemente regolamentata dal 

decreto legislativo n. 207 del 4 maggio 2001. 

Saranno le Regioni a sovrintendere al processo di 

trasformazione stabilendo i criteri generali 

richiesti dalla legge per definire la sussistenza dei 

requisiti relativamente alle dimensioni, all'entità 

e alla gestione del patrimonio, piuttosto che, 

sempre nell 'ambito della programmazione degli 

interventi in materia socio-sanitaria, al numero di 

posti letto da assegnare alle singole unità (si 

pensi che nel solo Veneto le IPAB che erogano 

servizi a favore di anziani sono 108, a fronte di 

circa 19.000 assistiti). Compiti gravosi e 

complessi che potrebbero a nostro avviso 

richiedere un intervento, anche leggero, di 

coordinamento dal centro, e quindi dal ministero 

del Welfare, al fine di evitare una 

leopardizzazione del territorio nazionale. 

Per fare chiarezza relativamente alla dimensione 

del fenomeno IPAB è utile evidenziare alcuni dati 

(tratti dal rapporto trasmesso dal Ministro per la 

Solidarietà Sociale alla Commissione 

parlamentare incaricata dell'elaborazione della 

legge n. 328 dell'8 novembre 2000): il numero 

delle Istituzioni è pari a circa 4.200 unità; i 

patrimoni stimati ammontano a Lit. 37.000 

miliardi di lire; i servizi residenziali per anziani 

gestiti sono pari a circa un terzo dei posti letto 

per un totale di 67.000 utenti; le entrate per 

prestazioni di servizio derivano per il 

quarantaquattro per cento dai bilanci pubblici; le 

istituzioni sono amministrate per circa i due terzi 

da amministratori di nomina pubblica. 

LA STRUTTURA PREVISTA 

La trasformazione comporterà una modifica 

sostanziale delle strutture esistenti; essa darà, 

infatti, origine a due distinte categorie di 

soggetti: le aziende pubbliche di servizi alla 

persona - ASPER - e le persone giuridiche 

private (Associazioni e Fondazioni), disciplinate 

dal codice civile. 

In sintesi: le ist i tuzioni che svolgono 

d i re t tamente at t iv i tà di erogazione di servizi 

assistenziali saranno tenute a trasformarsi in 

aziende pubbl iche di servizi alla persona, 

ment re le ist i tuzioni che non sono in 

possesso dei requisit i per assumere la 

predet ta veste, si t ras formeranno in 



associazioni o fondazioni di d i r i t to privato, 

pur conservando i dir i t t i e gli obbl ighi 

anteriori al r iordino e subentrando in tu t t i i 

rapport i attivi e passivi delle ist i tuzioni 

pubbliche di assistenza e beneficenza di cui 

alla legge 17 luglio 1890, n.6972. 

Per attuare il processo di trasformazione gli enti 

dovranno procedere alla revisione degli statuti 

per adeguarli alle previsioni della nuova 

normativa e predisporre un inventario completo 

dei beni mobili ed immobili ad essi appartenenti. 

Sotto il profilo contabile, gli Enti, nell'ambito 

della propria autonomia, dovranno, altresì, 

prevedere: 

a) l'adozione del bilancio economico pluriennale 

di previsione nonché del bilancio preventivo 

economico annuale relativo all'esercizio 

successivo; 

b) le modalità di copertura degli eventuali 

disavanzi di esercizio; 

c) la tenuta di una contabilità analitica; 

d) l 'obbligo di rendere pubblici, annualmente, i 

risultati delle proprie analisi dei costi, dei 

rendimenti e dei risultati per centri di costo e 

responsabilità; 

e) il piano di valorizzazione del patrimonio 

immobiliare anche attraverso eventuali 

dismissioni e conferimenti". 

IL CONTROLLO DI GESTIONE 

Le verifiche amministrative e contabili saranno 

affidate ad un apposito organo di revisione 

previsto dallo statuto o "aff idate a società 

specializzate" nei casi individuati dalle Regioni. 

Sarà, quindi, necessario dare corso all'attuazione 

delle modifiche disposte dalla legge per 

perseguire il dettato dell'art. 6 del decreto 

legislativo n. 207/01: "l'azienda pubblica di 

servizi alla persona ha personalità giuridica di 

diritto pubblico - con autonomia statutaria, 

patrimoniale, contabile, gestionale e tecnica - ed 

opera con criteri imprenditoriali. Essa informa la 

propria attività di gestione a criteri di efficienza, 

efficacia ed economicità". 

Da queste premesse si deduce chiaramente che il 

compito che spetta alle istituzioni, in merito agli 

adempimenti richiesti dalla legge per improntare 

la propria attività ai criteri su menzionati, è 

particolarmente gravoso. 

Si richiedono specifiche conoscenze tecniche, 

che difficilmente sono già patrimonio delle 

esistenti gestioni. 

Ernst & Young ha pianificato il proprio 

intervento per attuare nel modo più proficuo 

una eventuale opera di collaborazione: dapprima 

verrà predisposta la mappatura generale di tutte 

le istituzioni pubbliche di assistenza e 

beneficenza, per individuare le caratteristiche 

peculiari di ognuna di esse, a mezzo di apposito 

questionario. 

Successivamente, il risultato dell'indagine, 

riassunto in sintetici prospetti riepilogativi 

suddivisi per aree geografiche e raccolto in un 

unico documento, verrà pubblicato sulla stampa 

nazionale, e su questa rivista, per diffondere le 

conoscenze acquisite. 



LO SQUILIBRIO TRA I TASSI DI NATALITÀ E L 'ALLUNGAMENTO DELLA 

V I T A M E D I A HA M E S S O IN D I F F I C O L T À IL S I S T E M A 

P E N S I O N I S T I C O DEL NOSTRO P A E S E E HA RESO NECESSARIO UN 

PROFONDO INTERVENTO DI RIFORMA. 

IL SAGGIO DI R O B E R T A RONCATI ESAMINA L 'EVOLUZIONE DEL NOSTRO 

S I S T E M A P R E V I D E N Z I A L E , A PARTIRE DAI C A M B I A M E N T I I N T E R V E N U T I 

N E L L E VARIABILI D E M O G R A F I C H E E N E L L ' E N T I T À DELLA S P E S A , E 

ANALIZZA IN DETTAGLIO I CRITERI DI F U N Z I O N A M E N T O DEL S I S T E M A 

P E N S I O N I S T I C O PRIMA E DOPO LE R I F O R M E I N T E R V E N U T E LUNGO 

GLI A N N I N O V A N T A ( I N P R O P O S I T O , VA N O T A T A L ' I S T R U T T I V A 

C L A S S I F I C A Z I O N E TIPOLOGICA DEI S I S T E M I P E N S I O N I S T I C I RIPORTATA 

N E L B O X ) . 

L ' A U T R I C E AVANZA A L C U N E P R O P O S T E DI U L T E R I O R E MODIFICA DEI 

R E G I M I P R E V I D E N Z I A L I FLN P A R T I C O L A R E , A U S P I C A N D O IL PASSAGGIO 

AD UN S I S T E M A A C A P I T A L I Z Z A Z I O N E E F F E T T I V A ) E A P P R O F O N D I S C E 

I C O N T E N U T I DI U N ' I D E A DEL P R E M I O N O B E L MODIGLIANI PER 

A F F R O N T A R E IL P R O B L E M A DEL R E P E R I M E N T O D E L L E R I S O R S E PER 

LA T R A N S I Z I O N E DA UN S I S T E M A A R I P A R T I Z I O N E V E R S O UN S I S T E M A 

A C A P I T A L I Z Z A Z I O N E : LA P R O P O S T A , S E C O N D O LA R O N C A T I , 

C O N I U G H E R E B B E I VANTAGGI DELLA C A P I T A L I Z Z A Z I O N E CON QUELLI 
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LA STRADA PER IL 
RIORDINO DEL 
SISTEMA 
PENSIONISTICO 
ITALIANO 

DI ROBERTA RONCATI 

ULTIMO DECENNIO HA VISTO IL TEMA DELLE RIFORME DEL SISTEMA 

PENSIONISTICO ITALIANO AL CENTRO DEL DIBATTITO. I DIVERSI 

INTERVENTI LEGISLATIVI HANNO AVUTO L'OBIETTIVO DI STABILIZZARE LA 

SPESA PREVIDENZIALE RISPETTO AL PlL E DI GARANTIRE UNA MAGGIORE 

EQUITÀ INTRA E INTERGENERAZIONALE. I RISULTATI OTTENUTI SONO 

BUONI. MA MOLTA STRADA RESTA ANCORA DA FARE. 

Rispetto agli altri paesi industr ial izzat i la 
spesa sociale in Italia è piuttosto sbilanciata a 
favore delle pensioni. Il numero di pensioni 
erogate è salito da 7,5 milioni nel 1960 a 16,5 
milioni nel 1980 ed ha superato i 21,6 milioni 
nel 2000. Nell'ultimo anno, l ' importo medio 

annuo dei redditi da pensio-
ne caratteristiche demografiche ne percepit i è stato pari a 

e la spesa previdenziale. 1 5 - 3 milioni di lire, la spesa 
pensionistica totale ha supe-

rato i 330 mila miliardi di lire. In rapporto al 
Pil, la spesa previdenziale è passata da circa il 
5% del 1960 all 'I 1% del 1980, al 14,6% del 
2000, supe rando di gran lunga la crescita 
della spesa per invalidità e malattia. 
Da un punto di vista demografico, la popola-
zione italiana è caratterizzata da un tasso di 
natalità fra i più bassi del mondo (il numero 
medio di figli per donna è pari a 1,25), men-
tre la vita media alla nascita è piuttosto ele-
vata (76 anni per i maschi e oltre 82 anni per 
le femmine) , con un conseguente elevato 

invecchiamento della popolazione: il rapporto 
t ra u l t r asessan tac inquenn i e giovani al di 
sotto dei 15 anni è pari a 127 e si prevede che 
salirà a 146,5 già nel 2010. In tale situazione, 
il rapporto tra la popolazione sopra i 65 anni 
e quella tra i 15 e i 64 - popolazione in età 
attiva, deputata a sostenere il finanziamento 
del sistema previdenziale - è inesorabilmente 
destinato a crescere. Come risultato, i paga-
menti per le pensioni erogate sotto il sistema 
a r ipar t iz ione sono divenuti via via t roppo 
elevati r ispet to ai contr ibut i versat i dagli 
occupati. 
Se alla pressione di queste profonde trasfor-
mazioni demografiche si aggiungono il biso-
gno di r isanare il deficit di bilancio, garantire 
equilibrio finanziario di lungo periodo e con-
seguire un maggior livello di equità tra i lavo-
ratori e tra le diverse generazioni, sono chiare 
le motivazioni che hanno spinto nel corso 
degli anni '90 alla riforma del sistema pensio-
nistico pubblico a ripartizione. 
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Numero di pensioni, importo medio annuo e spesa pensionistica complessiva per tipologia. Anno 2000 

T I P O L O G I A D I P E N S I O N E 

I.V.S. Indennitaria Assistenziale Benemerenza Totale 

Numero pensioni 
(migliaia) 17.813 1.661 2.115 39 21.628 

Importo medio 
(migliaia di lire correnti) 16.781 6.440 9.953 560 15.290 

Spesa pensionistica 
(miliardi di lire correnti) • 2 9 8 9 2 6 1 0 ' 6 9 7 2 1 - 0 5 5 22 330.700 

LA PRIMA RIFORMA É STATA quella del governo Amato 
(L. 438/92] che, con l'obiettivo di mantenere 
costante il rapporto tra spesa previdenziale e 
Pil, ha aumentato l'età in cui ritirarsi dal lavoro 
dipendente (60 anni per le donne e 65 per gli 
uomini, al posto dei precedenti 55 e 60 anni) e 
il n u m e r o minimo di anni di contr ibuzione 
necessari per maturare il diritto alla pensione 
di vecchiaia (portato da 15 a 20 anni). Inoltre, il 
tasso di riferimento per indicizzare le pensioni 
è stato sposta to da l l ' andamento dei salar i a 
quello dei prezzi; il numero minimo di anni di 
contribuzione richiesto agli impiegati del setto-
re pubblico per maturare il diritto alla pensione 
di anzianità è stato portato a 35, pari a quello 
già richiesto ai lavoratori del settore privato. 
Assai più rivoluzionaria è stata la r i forma del 
1995 effettuata dal governo Dini (L. 335/95), 
con la quale è stato introdotto il regime con-
tributivo di tipo figurativo (cosiddetto sistema 
NDC): le prestazioni pensionistiche sono com-
misurate ai contributi versati durante l ' intera 
vita lavorat iva e al l 'età di uscita dal lavoro, 
ma il finanziamento del s i s t ema r i m a n e a 
r ipa r t i z ione 1 . Il n u m e r o min imo di ann i di 
cont r ibuzione per le pens ioni di vecchiaia è 
ridotto a 5, men t re per accedere alle pensioni 
di anziani tà sono stabiliti criteri di contribu-
zione e/o anziani tà più stringenti. In sostanza, 
il pens ionamento è possibile dall 'età di 57 a 
quella di 65 anni, con l 'applicazione di un fat-
tore di conversione penalizzante per i pensio-
n a m e n t i an t ic ipa t i . I con t r ibu t i sono 
indicizzati alla cresci ta del Pil piuttosto che 
all ' inflazione. Lo stato cont inua a f inanziare 
un ' indenni tà sociale per chi non ha diritto ad 
una pensione ma tu ra t a su base contributiva. 
Inoltre, la riforma Dini ha sviluppato il concet-
to di s i s t ema pensionis t ico misto, compren-

den te un s i s t ema pr ivato c o m p l e m e n t a r e 
accanto al reg ime pubbl ico obbl igator io . 
Quest'ultimo si applica ai nuovi assunti a par-
tire dal 1 gennaio 1996 e sarà 
gradualmente esteso a tutti i 
lavoratori . Gli impiegat i con 
più di 18 anni di contribuzio-
ne al 31 d i cembre 1995 
hanno potuto scegliere se andare in pensione 
con il vecchio sistema oppure con il nuovo. 

Le riforme dei governi Amato 
Dini e i suggerimenti della 
Commissione Onofri. 

N O N O S T A N T E I CONSISTENTI interventi , ancora nel 
1997 la Commissione Onofri suggeriva una più 
decisiva neutral izzazione de l l ' aumento delle 
quote di spesa per le pensioni e, soprattutto, la 
riduzione del ritmo di cresci ta della spesa 
sociale quale condizione per la ricostituzione 
futura di adeguati livelli di protezione sociale e 
per la messa a regime dei nuovi istituti di assi-
curazione del reddito e dell 'occupazione. 
Così, la legge 449/97 ha introdotto nuovi cor-
rettivi in mater ia di pensionamento di anzia-
nità, di armonizzazione della normativa delle 
diverse gestioni previdenziali, di contribuzio-
ne, di perequazione delle pensioni, di separa-
zione t ra previdenza e assistenza: 

• la tabella di marcia predisposta dalla rifor-
ma del 1995, r i fer i ta alla fase t rans i tor ia , 
viene accorciata per quanto r iguarda l'ele-
vazione dell 'età necessar ia per r icevere le 
pensioni di anziani tà : fermi res tando i 35 
anni di contributi, nel 1998 i dipendenti pri-
vati dovranno aver compiuto anche 54 anni 
di età, quelli pubblici 53 anni; l 'età sale pro-
gressivamente fino a 57 anni, nel 2002 per i 
dipendenti privati e nel 2004 per quelli pub-
blici, m e n t r e requisit i più s t r ingent i sono 
richiesti per i lavoratori autonomi; 
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• dal 1998 ai lavoratori dipendenti si applica-
no le disposizioni già in vigore per i lavora-
tori autonomi: fissata la pensione minima, i 
lavoratori possono cumulare il reddito da 
lavoro autonomo con il minimo di pensione 
più il 50% della quota di pensione superiore 
al t rat tamento minimo. 

Infine, la legge 3 2 8 / 2 0 0 0 ha soppres so il 
divieto di cumulo tra da pensione con 40 anni 
di contributi e il reddito da lavoro, e ridotto la 
pe rd i t a della quota di pens ione per chi h a 
meno di 40 anni di contribuzione. 

A PARTIRE DAL 1 GENNAIO 1 9 9 8 per i pubblici dipen-
denti e per i lavoratori del settore privato sono 
stati unificati i requisiti di accesso alle pensio-
ni di anziani tà per quanto concerne l 'anzia-

n i tà cont r ibut iva (35 anni) 
Il funzionamento del sistema ma n o n quella anag ra f i ca 

previdenziale dopo le riforme. (almeno 53 anni per il setto-
re pubblico e 54 anni per il 

settore privato). I requisiti richiesti per l'ac-
cesso alla pensione di anzianità saranno ana-
loghi entro il 2004, quando i d ipendent i del 
settore privato e pubblico potranno andare in 
pensione all 'età di 57 anni e con 35 anni di 
contribuzione o, a prescindere dall 'età, con 38 
anni di contribuzione. 

Le no rme per l 'accesso e per il calcolo della 
pensione di vecchiaia, invece, si differenziano 
a seconda che il l avora to re sia inser i to nel 
sistema retributivo, contributivo o misto. 
Il metodo retributivo interessa i lavoratori che 
al 31 dicembre 1995 abbiano matura to un 'an-

zianità contributiva al di sopra dei 18 anni e 
quelli al di sotto dei 18 anni per la quota di 
anzianità maturata a tale data. Dal 1 gennaio 
2000, iltfiiiti di età che danno diritto alla pen-
sione di vecchiaia sono stati portati a 65 anni 
per gli uomini e 60 anni per le donne. 
Il metodo contributivo riguarda: 

• tutti i lavoratori assunti a part ire dal 1 gen-
naio 1996; 

• i lavoratori al di sotto dei 18 anni di anzia-
nità contributiva al 31 dicembre 1995 pro-
quota, cioè soltanto per i periodi successivi 
al 1 gennaio 1996; 

• i lavoratori al di sopra o al di sotto dei 18 
anni di contribuzione al 31 dicembre 1995 
che optino per il sistema contributivo. 

L'accesso alla pensione non è subordinato ad 
un 'e tà pensionabile rigida: il lavoratore può 
scegliere di andare in pensione in un arco di 
tempo che va dai 57 ai 65 anni di età. In tal 
modo vengono eliminate le pensioni di anzia-
nità, t r anne nel caso che si raggiungano 40 
anni di anzianità p r ima dei 57 anni anagrafi-
ci o si usufruisca dei benefici corrisposti per 
le lavoratrici madr i e per le attività usurant i . 
Per l ' accesso alla p e n s i o n e non sono più 
richiesti 20 anni di contribuzione effettiva ma 
soltanto 5 anni. 

Per ciascun lavoratore esiste un conto previ-
denziale in cui sono regis t ra t i tutti i versa-
menti effettuati dm-ante la vita lavorativa. Al 
momento del ritiro, come base di calcolo per 
la pensione è considerata l ' intera contribuzio-

Condizioni per l'accesso alla pensione di anzianità 

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

Settore pubblico 

Età minima con 35 anni 
di contribuzione 

53 53 54 55 55 56 57 57 57 57 57 

Settore privato 

Età minima con 35 anni 
di contribuzione 

54 55 55 56 57 57 57 57 57 57 57 

Entrambi i settori 

Numero minimo di anni 
di contribuzione 
indipendentemente dall'età 

36 37 37 37 37 37 38 38 , 39 39 40 



ne accreditata e capitalizzata ad un tasso pari 
alla una media quinquennale del tasso di cre-
scita del Pil nominale. L'aliquota contributiva 
di riferimento, ai fini della determinazione dei 
contributi da accreditare (e da rivalutare), è 
par i al 33% dei sa lar i lordi annui percepit i 
durante la vita, lavorativa dei lavoratori dipen-
denti e al 20% dei redditi da lavoro autono-
mo2 . Sul totale dei contr ibut i calcolati e 
rivalutati, il cosiddetto montante, è applicato 
un coefficiente di conversione legato alla spe-
ranza di vita alla data del pensionamento, alla 
probabilità di erogare una pensione ai super-
stiti ed al tasso di r e n d i m e n t o che la legge 
attribuisce duran te il periodo di quiescenza. 
In sos t anza , il coeff iciente r e n d e il valore 
attuale delle prestazioni future pari ai contri-
buti capitalizzati. 

Coefficienti di conversione per il calcolo 
della pensione 

57 anni 4, 720 
58 anni 4, 860 
59 anni 5, 006 
60 anni 5,163 
61 anni 5, 334 
62 anni 5, 514 
63 anni 5, 706 
64 anni 5,911 
65 anni 6,136 

CON LA RIFORMA PREVIDENZIALE è stata reintrodotta 
in Italia la corrispettività tra contributi e pre-
stazioni. Si t rat ta di un regime in cui la rela-
z ione t r a con t r ibu t i versa t i e p r e s t az ione 
percepita è effettiva per quanto riguarda il cal-
colo della pensione. Tuttavia, i contributi ver-
sati dal s ingolo non vengono accumula t i in 
fondi e poi restituiti al momento del pensiona-
mento, m a servono a pagare le pensioni di chi 
è ritirato dal lavoro in quel momento. In altri 
termini , la t rans iz ione ha compor ta to per il 
calcolo della pensione il passaggio dal sistema 
retributivo a quello contributivo, pur res tando 
il tipo di finanziamento a ripartizione e non a 
capitalizzazione. 

Questo s is tema individua una via di mezzo nel 
conflitto tra i due sistemi a capitalizzazione e 
a ripartizione. Nello schema payg-NDC 1 lavo-
ra to r i p a g a n o cont r ibu t i basa t i su un tasso 
fisso di contribuzione e il valore di questi con-
tr ibut i è acc red i t a to in conti f igurat ivi , che 
r appresen tano l 'aspetto a capitalizzazione del 

/ principali risultati delle 
riforme sono stati la 
corrispettività tra contributi 
e prestazioni e la previdenza 
complementare privata. 

sis tema. I contributi sono pagati in base ai 
guadagni per il periodo in cui i lavoratori sono 
in servizio. Al momento del pensionamento, 
l ' ammonta re della pens ione 
d ipende dalla s p e r a n z a di 
vita in quel momento , para-
metro che va preso in consi-
de raz ione nelle decisioni 
individuali di uscita dal mer-
cato del lavoro. Creando un 
legame diretto t ra contribuzioni e prestazioni 
e basando l ' ammontare delle prestazioni sulla 
speranza di vita al momento del ritiro, il siste-
ma NDC riduce l ' impatto di costi dovuti a scel-
te individuali e a modificazioni inattese nella 
vita media. 

LA RIFORMA P I N I HA AFFIANCATO al regime previden-
ziale pubblico un sistema privato complemen-
tare , che si basa su l l ' inves t imento in fondi 
pensione creati da accordi a livello di singola 
società o di categoria, con l 'intervento dei rap-
presentanti sindacali. I fondi chiusi sono orga-
nizzat i da s indaca t i , società di g r and i 
dimensioni , gruppi professionali , e possono 
essere utilizzati esclusivamente dai membr i di 
tali organizzazioni. Se i partecipanti al fondo 
non sono soddisfatti, possono trasferire il loro 
a c c a n t o n a m e n t o in un fondo aper to . Questi 
ultimi possono essere utilizzati da chiunque, 
compresi i lavoratori autonomi e i dipendenti 
di imprese di piccole d imens ioni . Trascors i 
cinque anni i partecipanti possono trasferire il 
loro accantonamento in un altro fondo aperto. 
Gli inves t iment i dei fondi pens ione devono 
essere gestiti da banche, fondi comuni di inve-
stimento, compagnie di assicurazione. 
Dal genna io 2001 sono s ta te previs te delle 
agevolazioni fiscali per chi aderisce ai fondi 
pensione. In particolare, sono stati introdotti i 
Piani pens ion is t i c i individual i , che nes sun 
lavoratore dipendente può sottoscrivere senza 
p r i m a aver ade r i t o ad un 

fondo collettivo che utilizzi Le caratteristiche demografiche 
una quota di Tfr t ra le forme e spesa previdenziale 
di f u n z i o n a m e n t o . Il nuovo 
s i s t e m a p r e v e d e che i con t r ibu t i ve r sa t i ai 
piani individuali di nuova costituzione siano 
f iscalmente deducibili fino a un tetto pari al 
12% del reddito ed entro un limite mass imo di 
10 milioni l ' a n n o . Per i reddi t i da lavoro 
d i p e n d e n t e la d e d u z i o n e c o m p e t e «pe r un 



importo complessivamente non superiore al 
doppio della quota di Tfr destinata alle forme 
pensionistiche collettive». I capitali potranno 

essere versati o ad un fondo 
Caratteristiche demografiche pensione aperto oppure con-

e spesa previdenziale segnati a un assicuratore. Il 
fisco t rat terrà annualmente 

dall'intermediario l ' l l % dei guadagni matura-
ti sulla gestione finanziaria. 
Il diritto alla prestazione si acquisisce al com-
pimento dell 'età pensionabile, con.almeno 
cinque anni di partecipazione al fondo, oppu-
re richiedendo una pensione di anzianità, con 
una partecipazione al fondo non inferiore a 15 
anni ed un età anagrafica non inferiore di 10 
anni a quella pensionabile, il montante accu-
mulato può essere erogato al mass imo per 
metà sotto forma di capitale, il resto sotto 
forma di rendita. Trascorsi tre anni dall'ade-
sione al piano pensionistico, è possibile trasfe-
rire la posizione presso un altro gestore; il 
riscatto dei benefici è consentito agli eredi in 
caso di morte dell'assicurato prima del pen-
sionamento. 

IL PROCESSO DI RIFORMA DEL sistema pensionistico 
italiano degli anni '90, rivoluzionario nel con-
tenuto, è stato segnato da qualche scelta che 
non ne ha permesso il pieno funzionamento. 
L'introduzione delle nuove regole è ancora 
piuttosto lenta, alcune soluzioni sono difficil-
mente sostenibili nel lungo periodo, le forme 
di previdenza integrativa stentano a decollare, 
l 'aliquota contributiva è elevata. Si tratta di 
elementi che causano incertezza tra i lavora-
tori e spingono verso l 'uscita anticipata dal 
mercato del lavoro. C'è dunque consenso sul 
fatto che ulteriori modifiche sarebbero neces-
sarie. Ma in quale direzione occorre andare? 
Le ipotesi avanzate' sono sostanzialmente di 
quattro tipi; 

O una più veloce implementazione della rifor-
ma at traverso l ' immediata estensione del 
metodo contributivo anche ai soggetti con 
almeno 18 anni di anziani tà al momento 
dell'entrata in vigore della riforma. L'effetto 
finanziario prodotto sarebbe strutturale e si 
manifesterebbe nella sua pienezza proprio 
nel periodo di massima crisi demografica e 
finanziaria del sistema; 

©il supe ramen to della pluralità dei regimi 

pensionistici, che consentono l'esistenza di 
diverse aliquote contributive, requisiti di 
accesso non omogenei e misure della pen-
sioneTfifformi da lavoratore a lavoratore. 
Tali differenze comportano dei trasferimen-
ti f inanziari impliciti a favore di alcune 
categorie di assicurati a danno di altre 
senza che tali t rasfer iment i seguano un 
logica redistr ibutiva solidaristica che 
dovrebbe essere propria di un sistema pre-
videnziale pubblico; 

© il rafforzamento del regime introdotto con 
la riforma, ad esempio attraverso lo sposta-
mento dell'età pensionabile fino a 70 anni; 

O II passaggio ad un sistema a capitalizzazio-
ne effettiva e non virtuale. Il passaggio da 
un sistema a ripartizione ad uno a capitaliz-
zazione, però, risulta difficile in quanto la 
s tessa generazione deve t rovare da una 
parte le risorse per pagare le pensioni, dal-
l'altra quelle ulteriori necessarie per costi-
tuire le r iserve che consent i ranno il 
pagamento delle future pensioni a capitaliz-
zazione. Del resto, gli attuali alti tassi di 
contribuzione e i limiti al budget ostacole-
rebbero una eventuale transizione al fun-
ding. È dunque probabile che il s istema 
pensionistico italiano r imanga troppo a 
lungo fondamentalmente basato su criteri 
payg. Per questo motivo, è auspicabile lo 
sviluppo di un pilastro complementare a 
totale capitalizzazione (da estendere anche 
al set tore pubblico), previa r iduzione di 
quello a ripartizione: si tratterebbe di unire 
un sistema fully funded-DC all'attuale siste-
ma a ripartizione, anch'esso DC. Del resto, 
si è già detto che un mix tra regimi sembra 
essere superiore all'esistenza dell'uno o del-
l'altro, perché capace di sommarne i van-
taggi e limitarne i rischi. 

Una delle motivazioni a sostegno della neces-
sità di affiancare al sistema a ripartizione uno 
a capitalizzazione è la seguente. Attualmente 
la di f ferenza tra contributi e prestazioni è 
coperta a t t raverso le tasse dei cittadini. 
Secondo i dati dell'Istat, nel 1998 le riscossio-
ni, cioè i contributi sociali per la previdenza, 
sono stati pari a 252.495 miliardi di lire, le 
prestazioni previdenziali a 320.417 miliardi. 



In realtà, se i contributi sociali vengono inve-
stiti e hanno rend iment i adeguat i , esiste la 
possibilità di avere un ammonta re pensioni-
stico superiore a quello dei contributi versati. 
Con il sistema della capitalizzazione il rispar-
mio dei lavora tor i attivi viene investi to in 
fondi pensione che a l imentano investimenti 
produttivi, sviluppo ed occupazione. Il capita-
le così accumulato ed i rendiment i reali che 
ques to p r o d u c e a s s i c u r a n o il p a g a m e n t o 
f u t u r o della pens ione . Tra l 'a l t ro, secondo 
Baldassarri (1999) i rendimenti reali dei con-
tributi investiti nei fondi pensione e capitaliz-
zati di a n n o in a n n o possono m e d i a m e n t e 
essere st imati a t torno al 4-5% all 'anno, non 
soggetto ad a n d a m e n t i demografici e molto 
superiori al l ' I ,5% che rende oggi il sistema a 
ripartizione ed il metodo contributivo. 
Il problema che si pone è dove trovare i finan-
z iament i pe r p a s s a r e dalla r ipar t iz ione alla 
capitalizzazione: dal momento che con i con-
t r ibut i sociali si pagano le pensioni , non ci 
sono le risorse per avviare un sistema funding. 

UN'INTERESSANTE PROPOSTA recentemente avanzata 
dal M.I.T. (Modigliani, Ceprini, Muralidhar, 
1999) è quella di continuare a garantire il paga-
mento delle pensioni con i contributi sociali, e 
di conferire contemporaneamente ai fondi pen-
sione una quota degli accantonament i per il 
Tfr4. La proposta mira a mantenere il sistema a 
benefici definiti, ma ad el iminare il presente 
s i s tema di finanziamento a r ipar t iz ione per 
rimpiazzarlo g r adua lmen te con un Nuovo 
Fondo (NF) pubblico e obbligatorio finanziato 
con il sistema a capitalizzazione tipico dei fondi 
pensione. Il Nuovo Fondo investe tutto il suo 
capitale, creato dall 'accumulazione del rispar-
mio obbligatorio e dal suo rendimento, in un 
portafoglio composto da titoli quotati in borsa. 
Dal momento che il rendimento di tale portafo-
glio è alto ma incerto, deve esserci un accordo 
con il Tesoro, per il quale il NF scambia il ren-
dimento del suo portafoglio con quello di un 
portafoglio di titoli governativi ad un tasso reale 
fisso d'interesse (pari a circa il 5%). 
Il g r a n d e ostacolo al passagg io dal s i s t ema 
payg ad un s is tema a capitalizzazione è l 'alto 
costo di t r ans iz ione che deve esse re paga to 
dai lavoratori attuali per contr ibuire al NF e 
provvedere con temporaneamente a mantene-
re l ' e s i s ten te s i s t ema prev idenz ia le . In una 

prima fase, dunque, contemporaneamente 
all'Inps dovrebbe entrare in funzione i l NF 
finanziato con un contributo individuale costi-
tuito dal trasferimento di circa 2/3 del Tfr, o 
del 5% dei contributi. Mano a mano che i par-
tecipanti si r i t i rano, i l NF 
paga le pensioni determinate ' vantaggi della proposta 
sulla base dei contributi ver- del M.I.T. 
sati trasferendole all'Inps per 
ridurre gradualmente l'entità delle pensioni a 
carico dell'ente. In una seconda fase, i l cre-
scente surplus dell'Inps è usato per portare il 
contributo dei partecipanti al livello di equili-
brio (pari al 7-8% del salario). Nel l 'ul t ima 
fase, i l flusso delle pensioni da pagare rag-
giunge i l massimo e la crescita del NF si arre-
sta: i l suo reddito da capitale è uguale 
al l 'entità delle pensioni da pagare. Sicché 
l'Inps non ha più nulla da pagare o da riscuo-
tere e può essere sostituito dal NF. Per evitare 
di gravare ulteriormente sui lavoratori, l 'uti-
lizzo del Tfr permette di coprire il contributo 
supplementare necessario per sostenere la 
fase di transizione. Si può evitare il problema 

UNA CLASSIFICAZIONE DELLE TIPOLOGIE 
DI SISTEMI PENSIONISTICI 

Tipicamente, il sistema pubblico eroga pensioni che rappresentano una 
percentuale fissa dei salari guadagnati nel corso della vita lavorativa. Si 
tratta del cosiddetto schema a prestazioni definite (defined-benefit o DB): 
l'ammontare delle prestazioni è predeterminato mentre i versamenti 
contributivi obbligatori sono corrisposti dalla forza lavoro attiva e servono 
a pagare le prestazioni di quanti già sono in pensione. Molti sistemi 
pensionistici, praticamente tutti prima dell'ondata di riforme degli anni 
'90, sono basati su un sistema payg-DB (pay-as-you-go defined benefit). Si 
tratta di un sistema a ripartizione, in cui i contributi versati dai lavoratori 
devono essere sufficienti a coprire la spesa previdenziale in quel momento. 
Alternativo è lo schema a contribuzione definita (defined-contribution o 
DC), in cui sono i contributi ad essere predeterminati e le pensioni 
riflettono l'ammontare accumulato fino al momento del ritiro dal lavoro. 
Lo schema payg-DC, prima piuttosto raro, comincia ad essere sempre più 
diffuso. Si tratta di un sistema in cui le prestazioni sono commisurate ai 
contributi versati, ma i contributi servono ancora a coprire la spesa 
previdenziale in quel momento: per questo motivo è detto anche schema a 
contribuzione definita virtuale (notional defined-contribution o NDC). Il 
sistema previdenziale italiano, dopo la riforma del 1995, è di questo tipo. 
Diverso ancora è lo schema fully funded-DC, sistema a effettiva 
capitalizzazione tramite investimenti in fondi pubblici o aziendali 
obbligatori, oppure in fondi pensione volontari. Si tratta di un sistema in 
cui i benefici sono proporzionali ai contributi versati, sebbene la 
proporzionalità possa essere frutto talora di una decisione politica, talora 
del rendimento dei fondi investiti. L'esempio più tipico è quello introdotto 
in Cile nel 1981. 



della perdita della liquidazione se il NF pren-
de a prestito Tfr, impegnandosi a restituirlo a 
fine rapporto allo stesso tasso di rendimento 
reale offerto dalle imprese. 

LA SOLUZIONE PROPOSTA DAL M . I . T . è di grande inte-
resse per due ordini di motivi: da una parte, 
mira a ridurre gli attuali alti contributi obbliga-
tori che gravano sul costo del lavoro e quindi 
sul livello di occupazione; dal l 'a l t ra par te , 
coniuga i vantaggi della capitalizzazione con 
quelli di un sistema previdenziale a benefici 
definiti, cioè elimina, a parità di contribuzio-
ne, le disuguaglianze nella pensione dovute a 
differenze di rendimento del portafoglio (diffe-
renze che, se sono normal i nella s fe ra del 
risparmio volontario, sono inaccettabili in quel-
lo obbligatorio) e ass icura al t empo stesso 
obiettivi di redistribuzione. 
Tuttavia, ritengo vi siano degli elementi dei quali 
non vengono analizzate adeguatamente le possi-
bili conseguenze. La nuova soluzione trasferi-
rebbe al governo il rischio che il reddito di un 
portafoglio di mercato possa scendere al di sotto 
del reddito garantito dal NF. Il governo torna 
dunque a sostenere il rischio del sistema qualo-
ra il rendimento del NF si dovesse rivelare infe-
riore alle aspettative. Inoltre, è richiesto uno 
sforzo eccessivo ai lavoratori attuali sui quali 
viene in larga parte scaricato il costo della rifor-
ma: i giovani lavoratori pagano i contributi 
sociali per garantire la pensione ai pensionati ed 
utilizzano quanto da loro stessi accantonato in 
Tfr per costruirsi la propria pensione a capitaliz-
zazione. Infatti, se il rendimento del Tfr è basso, 
come può essere restituito e al tempo stesso uti-
lizzato per sostituire le pensioni pagate 
dall'Inps? Ma sono soprattutto i datori di lavoro 
a opporre le loro resistenze. Le somme accanto-
nate per costruire il Tfr sono attualmente utiliz-
zate dalle imprese come forma di autof inan-
ziamento. Dirottare queste somme sui fondi pen-
sione significa perdere fino a circa 25 mila 

miliardi l'anno disponibili per essere investiti. 
Nel se t tembre 2001, la Commissione per la 
valutazione degli effetti della riforma Dini, pre-
sieduta-Uà! sottosegretario al welfare, Alberto 
Brambilla, ha previsto che, malgrado il rallen-
tamento nella crescita della spesa pensionisti-
ca nel t r iennio 1998-2000, il r appor to t ra 
spesa pensionistica e Pil avrà una rapida cre-
scita fra il 2001 e il 2015, una crescita più con-
tenuta fino al 3031, anno in cui raggiungerà il 
valore massimo pari a 15,8%, e poi un gradua-
le contenimento fino al 13,5% nel 2050. 
Le aree di criticità del nostro sistema pensioni-
stico sono state individuate dalla Commissione 
nello scarso sviluppo della previdenza comple-
mentare, nell'elevato peso delle aliquote contri-
butive, nel manca to raggiungimento dell'o-
biettivo di armonizzazione dei diversi regimi 
previdenziali, nell 'ancora bassa età media di 
pensionamento, nell'esistenza di forti disparità 
di trattamento tra generazioni e categorie pro-
fessionali durante l'attuale fase di transizione. Si 
sottolinea dunque la necessità di interventi cor-
rettivi al nostro sistema previdenziale. 
Nel percorrere questa strada vanno ricordate 
due importanti questioni. La creazione di nuovi 
posti di lavoro avviene anche attraverso il forte 
sviluppo del lavoro atipico: occupazioni a 
tempo determinato, occupazioni dipendenti a 
t empo parz ia le , lavoro inter inale . Qualsiasi 
riforma delle prestazioni previdenziale deve 
tenere in debito conto il futuro di questi cittadi-
ni, i quali stanno sopportando il peso della fles-
sibilità del mercato del lavoro. Inoltre, occorre 
stringere il legame tra r iforma previdenziale, 
politiche di assistenza sociale e interventi per 
l'occupazione: cresce tra i lavoratori autonomi 
il timore che essi non possano più fruire della 
pens ione di anz iani tà , ma che allo stesso 
tempo possano r imanere senza lavoro. Occorre 
evitare l ' introduzione di elementi disincenti-
vanti o distorsivi per il mercato del lavoro. 
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NOTE 

* Le opinioni espresse in questo articolo non coinvol-
gono in alcun modo l'Istituto di appar tenenza . 
1 Si veda il BOX a pag. 50: Una classificazione delle 
tipologie di sistemi pensionistici. 
2 La r i f o r m a fìssa l ' a l iquota cont r ibu t iva ai fini del 
c o m p u t o della pen s i o n e al 33% del la r e t r i buz ione 
lorda per i lavoratori dipendenti ed al 20% del reddito 
lordo per i lavoratori autonomi. L'aliquota contributiva 
effettiva (o aliquota di finanziamento) è invece inferio-

re: 32% por i lavoratori dipendenti e 15% per gli auto-
nomi. La differenza fra aliquota di computo e aliquota 
di f i n a n z i a m e n t o viene cope r t a t r ami t e la f iscal i tà 
generale. 
3 Per una r a s s e g n a delle principali proposte si veda 
Franco (2000) e Commissione Onofri (1997). 
4 In effetti già esistono fondi collettivi di previdenza 
integrativa che utilizzano quote di Tfr t ra le forme di 
funzionamento. 
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Nella Gazzetta Ufficiale n. 235 del 9 o t tobre 
2001 è stato pubblicato il decreto legislativo n. 
368 del 6 settembre 2001 per l" 'attuazione della 
dirett iva 199/70/ce relativa all'accordo quadro 
sul lavoro a tempo determinato conclusi 
dall'Unice, (Unione delle Confederazioni delle 
Industrie della Comunità Europea) dal Ceep 
(Centro Europeo dell'Impresa a partecipazione 
pubblica) e dal Ces (Confederazione Europea dei 
sindacati)." 
Obbiet t ivo dell ' intesa raggiunta dalle part i 
sociali, ed ora trasferita in legge, era di dare 
piena e corretta attuazione alla direttiva 99/70, 
cogl iendo gli aspetti di modernizzazione del 
contratto a termine che l'accordo sindacale in 
sede europea aveva introdotto, e confermando 
l'insieme di tutele e garanzie che in termini di 
non discriminazione e di non abuso, sostengono 
le forme di rappor to diverse dal rappor to di 
lavoro a tempo indeterminato. 
Sia le parti sociali sia il legislatore, tanto in sede 
europea che nazionale, pur riconoscendo che i 
contratti di lavoro a tempo indeterminato "rap-
presentano la forma comune dei rapport i di 
lavoro e contribuiscono alla qualità della vita dei 
lavoratori e a migliorare il rendimento, conven-
gono che i contratti a tempo determinato rap-
presentano una caratteristica di impiego in 
alcuni settori, occupazioni e attività, atta a sod-
disfare sia le esigenze dei datori di lavoro che 
dei lavoratori." 

In funzione dell 'affermazione di questo princi-
pio, si è superato il limite sancito dal comma 1 
dell'art. 1 della legge 230 del 1962, secondo cui 
il contratto a tempo determinato costituiva una 
eccezione rispetto al contratto a tempo indeter-
minato. 

Il principio di eccezione determinava la necessità 
di procedere (per legge e, a far data dal 1987, 

con integrazioni ad opera della contrattazione 
collettiva) alla individuazione di causali specifi-
che al contratto di lavoro. 

LA NUOVA NORMATIVA 

La nuova normativa invece, supera il principio in 
base al quale, "salvo eccezioni" il contratto di 
lavoro si reputa a tempo indeterminato e per-
tanto esclude che per l'apposizione del termine 
siano necessarie causali specifiche stabilite tassa-
t ivamente dalla legge in origine. Ne deriva la 
nuova formulazione del decreto legislativo (art. 
1 comma 1 secondo cui l'apposizione del termine 
è consentita a fronte di ragioni di carattere tec-
nico, produttivo, organizzativo o sostitutivo. 
L' interprete quindi che voglia collocarsi in un 
quadro di sostanziale rispetto della nuova nor-
mativa (senza quindi né ridurne, né esaltarne la 
portata) non può non prendere at to della 
volontà legislativa di consentire la stipulazione di 
contratti di lavoro a tempo determinato in ter-
mini più ampi ed anzi molto più ampi, che in pas-
sato. In particolare l 'abrogazione del l 'art . 1 
comma 2 lettera c della precedente normativa 
del contrat to at termine, esprime più di ogni 
altro la sua opzione per una soluzione diversa e 
più permissiva nel ricorso all'apposizione di un 
termine al contratto di lavoro; nel senso che non 
sono più necessari i requisiti di straordinarietà od 
occasionalità, essendo sufficiente che il termine 
sia apposto per ragioni di carattere tecnico, pro-
dut t ivo, organizzativo, ol tre che, ma ormai è 
scontato, sostitutivo. Basta quindi, secondo la 
nuova "voluntas legis" una qualsiasi ragioni di 
tale t ipo, non essendo af fa t to richiesto che la 
stessa si concretizzi in una esigenza straordinaria 
od occasionale o esclusivamente in quelle ipotesi 
previste dalla legge. 



ALCUNE OSSERVAZIONI 

Tuttavia, non si è g iunt i , come alcune settori 
avrebbero voluto, alla liberalizzazione assoluta 
del contratto a termine, in cui le parti possono a 
loro scelta st ipulare il con t ra t to di lavoro a 
tempo determinato o indeterminato, come era 
previsto nel 1898. Il nuovo contratto di lavoro a 
termine non è un contratto liberamente stipula-
bile ma richiede sempre per la sua validità un 
presupposto e un requisito sostanziale ed ogget-
t ivo cost i tu i to dalla sussistenza di ragioni di 
carattere tecnico, produtt ivo organizzativo. 
Non si può non considerare, infatti, che normal-
mente l ' impegno imprendi tor ia le è a tempo 
indeterminato e che al di fuori dei casi già noti 
di lavori stagional i o di punte stagional i o di 
lavori ciclici, l 'obbiett ivo di ogni attività impren-
ditoriale è di produrre beni o servizi, con i relati-
vi redditi, in modo continuativo ed anzi con un 
cont inuo incremento e sviluppo. Da ciò deriva 
che tendenzialmente l'utilizzazione di un lavora-
tore si debba svolgere a tempo indeterminato 
poiché normalmente si deve ritenere che quel 
lavoratore potrà collaborare per tu t to il tempo 
di attività dell'impresa. 

Non può quindi ritenersi ammesso un uso "sog-
gett iv ist ico" del l ' is t i tuto, quale si avrebbe nei 
casi in cui un datore di lavoro, incerto sul grado 
di col laborazione di un d ipendente o comun-
que sulla valutazione della sua persona e quin-
di d e l l ' o p p o r t u n i t à di v incolarsi a t e m p o 
indeterminato, preferisca il "commodus disces-
sus" di un v inco lo a te rm ine . Ciò non può 
ammet te rs i , po iché la f unz ione di reciproca 
preventiva valutazione è già assolta dall ' ist i tu-
to del pa t to di prova, per cui non può t ramu-
tarsi il c o n t r a t t o a t e rm ine in una prova 
eccedente i periodi previsti dai contrat t i collet-
t ivi o addi r i t tura pluriennali . 
La portata della nuova normativa a termine sta 
quindi nella mancata l imitazione normativa dei 
casi nei quali è consentita l'apposizione di un ter-
mine. Rispetto alla disciplina precedente anziché 
affermare che le assunzioni a termine sono vie-
tate, tranne in alcuni casi tassativi indicati dalla 
normativa e/o dai contratt i collettivi (spesso sog-
get t i a capziose interpretazioni) si opta, infatt i , 
per un fo rmu la del t u t t o l ineare ed accolta in 
altri paesi europei: il datore di lavoro può assu-
mere dei d ipendent i con cont ra t t i a scadenza 
prefissata, dovendo fornire contestualmente ed 

in forma scritta le ragioni tecniche, produtt ive 
organizzative o sostitutive che l'hanno generato. 
È questo l'elemento della nuova disciplina legi-
slativa che richiede di essere attuato con partico-
lare attenzione al f ine di cogliere appieno gli 
aspetti di " f lessibi l izzazione" del rapporto di 
lavoro che ne derivano. 
Sempre in termini generali, ancora due osserva-
zioni riferite al ruolo che la legge ora riserva alla 
contrattazione collettiva. 
La prima riguarda il rinvio operato alla contrat-
tazione collettiva di settore per l' individuazione 
dei limiti quantitativi al ricorso al contratto a ter-
mine. Tale previsione è stata concordata dalle 
parti sociali per confermare l'indirizzo di politica 
legislativa in t rodo t to con l 'art. 23 della legge 
56/87, che aveva at t r ibu i to alla contrat tazione 
oltre al compito di aggiungere nuove causali (ora 
non più esercitabile) quello di stabilire il numero 
in percentuale dei lavoratori che potevano esse-
re assunti in funzione delle stesse. La nuova disci-
plina limita questo "potere sindacale" in quanto 
aff ida alla contrattazione collettiva l ' individua-
zione di l imi t i quant i ta t iv i ma, nel contempo, 
elenca tassat ivamente le ipotesi cont ra t tua l i 
esenti da qualsiasi tet to. 

Nell'elencazione dei casi esenti, oltre a riportare 
le ipotesi che già in precedenza erano sottoposte 
a l imi taz ioni in quanto previste d i re t tamente 
dalla legge, vengono individuati alcuni casi che 
sono r i tenuti non suscettibili di alcuna limitazio-
ne quantitat iva o per una valutazione di fa t to (i 
con t ra t t i a te rmine a t t i va t i in fasi di start up 
aziendale) o perché si è inteso favorire particola-
ri fasce di lavoratori (contratti a termine con gio-
vani nelle fasi di pr imo avviamento al lavoro o 
con lavorator i u l t rac inquantenni) o inf ine si è 
voluto "l iberalizzare" le forme di contratto a ter-
mine di "breve durata" (individuata, salvo inter-
vento espansivo della contrattazione collettiva, 
in 7 mesi). 

La seconda osservazione è r i fer i ta al manteni-
mento, in via transitoria dell'efficacia delle clau-
sole, st ipulate ai sensi del l 'ar t . 23 della legge 
56/87, nei contratt i di settore vigenti al l 'atto del-
l 'entrata in vigore della nuova legge. 
Ciò significa che quanto stabilito da ciascun con-
t ra t t o di settore mant iene la propr ia efficacia 
f ino alla data di scadenza del contratto collettivo 
medesimo. 
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P A R T I C O L A R M E N T E I N T E R E S S A N T E E RICCA LA S E Z I O N E NON P R O F I T 

DI QUESTO N U M E R O . 

I PRIMI DUE ARTICOLI TOCCANO PROBLEMATICHE DI AMPIO I N T E R E S S E , 

ESAMINATE CON RIGORE E C O M P L E T E Z Z A CHE LI RENDONO E N T R A M B I 

ASSAI S T I M O L A N T I . C O M E NON COGLIERE LA P R E S S A N T E E S I G E N Z A DI 

E Q U I L I B R I O E C O N O M I C O - F I N A N Z I A R I O su cui OGNI NON 

P R O F I T SI RITROVA I M P E G N A T A ? E QUINDI PORSI NELLA P R O S P E T T I V A 

DI M E G L I O C O M P R E N D E R E IL VALORE " I N F O R M A T I V O " DI UN PERCORSO 

CHE VALORIZZA ED UTILIZZA I DOCUMENTI UFFICIALI PER MEGLIO FARE 

IL M E S T I E R E CHE L ' O R G A N I Z Z A Z I O N E NON P R O F I T SI È S C E L T O ? 

E COME NON E S S E R E ATTRATTI DAL FUND RAISING, DALLA F I G U R A 

DEL C O N S U L E N T E F U N D R A I S E R CHE AIUTA A RACCOGLIERE LE TANTO 

N E C E S S A R I E R I S O R S E F I N A N Z I A R I E E DALLE T A N T E P R O B L E M A T I C H E 

( E T I C H E ED O P E R A T I V E ) CHE N E C O N S E G U O N O ? 

' ' | 

I R I M A N E N T I C O N T R I B U T I O S P I T A T I , R A C C O N T A N O S T O R I E DI 

REALTÀ NON P R O F I T : UNA COOPERATIVA SOCIALE E UNA G R A N D E 

A S S O C I A Z I O N E DI L I V E L L O N A Z I O N A L E , P R E S E N T A T A A T T R A V E R S O 

L ' E S P E R I E N Z A DI UNA SUA S E Z I O N E LOCALE. L A PRIMA È U N ' I M P R E S A 

DI S I G N I F I C A T I V E D I M E N S I O N I PER IL C O N T E S T O N E L QUALE È NATA 

E DOVE CONTINUA AD O P E R A R E ; È UN' IMPRESA SOCIALE ( IL SUO 

E S S E R E C O O P E R A T I V A C O M E S C E L T A I D E A L E MA S O P R A T T U T T O 

G E S T I O N A L E ) C H E I N T E R R O G A (CON LA SUA E S I S T E N Z A , A N C H E SUL 

V E R S A N T E E C O N O M I C O ) T U T T I Q U E L L I C H E DI E C O N O M I A S O C I A L E 

P A R L A N O . L A S E C O N D A R A P P R E S E N T A UN ALTRO CASO I N T E R E S S A N T E 

D E L MAI RISOLTO R A P P O R T O TRA IL VOLONTARIATO " D E I BUONI 

S E N T I M E N T I " E I SUOI ( I N E V I T A B I L I ? ) SVILUPPI M A N A G E R I A L I . 
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E CO NTABIEITÀ 
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NON PROFIT 

DI ROBERTO GARELLI E STEFANO RICCI 

EL VARIEGATO E POLIEDRICO SETTORE NON PROFIT. LA CUI IMPORTANZA E 

INNEGABILMENTE ACCRESCIUTA IN CONCOMITANZA CON IL CROLLO DEL SISTEMA 

DI WELFARE. UN ELEMENTO ACCOMUNA SICURAMENTE TUTTE LE 

ORGANIZZAZIONI E GLI ENTI CHE. A VARIO TITOLO, NE FANNO PARTE: LA 

NECESSITA DI RAGGIUNGERE POSIZIONI DI EQUILIBRIO AZIENDALE TALI DA 

CONSENTIRNE LA SOPRAVVIVENZA NEL TEMPO. 

Senza dilungarci in difficoltose dissertazioni 
accademiche è appena il caso di osservare che 
in dottrina sono individuabili filoni di pensiero 
sostanzialmente concordi nell 'at tr ibuire i 
requisiti di aziendalità agli enti di cui trattasi1; 
tali constatazioni ci consentono quindi di defi-
nire come "aziende" anche le realtà che si col-
locano in una posizione ibrida rispetto alla 
tradizionale classificazione elaborata dalla dot-
trina italiana, la quale ha, per lungo tempo, 
affermato il netto contrapporsi di aziende di 
produzione da un lato e di erogazione dall'al-
tro. L'esplosione, nel tessuto economico inter-
nazionale, di organizzazioni non profit ha 
imposto una sostanziale rivisitazione del con-
cetto di obiettivo, inteso come fine ultimo cui 
tendere, presupponendo che il profitto possa 
essere individuato alla stregua di una sorta di 
obiettivo intermedio finalizzato comunque al 
raggiungimento di condizioni di economicità 
tali da garantire il perpetuarsi della gestione. 
In effetti le più autorevoli posizioni dottrinali 

che indagano tali questioni sono ormai concor-
di nel proporre un focus di at tenzione 
suir'articolarsi/riarticolarsi, in modo mutevole 
nel tempo, di un vettore di obiettivi, appunto, 
d'ordine non solo economico finanziario, ma 
anche sociale"2. In altre parole viene ricono-
sciuto il fine socio-culturale delle organizzazio-
ni non profit; fine che può essere perseguito 
solo attraverso un continuo operare in un con-
testo economico che impone all 'azienda il 
rispetto dei vincoli economico-finanziari. Le 
posizioni di equilibrio devono dunque essere 
rispettate alla stregua di qualunque azienda 
che desideri svolgere la propria attività, otte-
nendo quindi il consenso sociale necessario 
per perpetuare la propria esistenza. Per tali 
motivi il ruolo dell ' informazione intèrna ed 
esterna acquista, nel contesto esaminato, una 
valenza particolare, sia in relazione alle condi-
zioni di svolgimento delle attività di manage-
ment , sia con r i fer imento alla ricerca del 
consenso nell'ambito della collettività. 
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INFORMAZIONI DI TAL GENERE, che attengono sostan-
zialmente alle modalità di svolgimento del ciclo 
gestionale e soprattutto al raggiungimento 
delle posizioni di equilibrio economico e finan-
ziario, possono essere individuate solo attra-
verso una razionale esposizione ex ante dei 
piani e programmi di cui l 'azienda si dota e 
una formale rappresentazione dei risultati rag-
giunti (o eventualmente sopportati). 
Le condizioni di equilibrio a cui si è sino ad ora 
accennato riguardano in particolare: 

• l'equilibrio economico, che concerne, com'è 
noto, la propensione dell'azienda ad ottene-
re flussi di ricavi in grado sia di coprire i 
costi della gestione, sia di consentire una 
congrua remunerazione, o eventualmente 
accrescimento, del capitale proprio; 

• l 'equil ibr io f inanz ia r io che r iguarda la 
capacità a far fronte alle proprie uscite uti-
lizzando le proprie entrate, senza recare 
pregiudizio all'equilibrio economico. 

In ambito non profit tali equilibri acquistano un 
significato particolare poiché risultano ancor 
più strettamente connessi rispetto alle realtà 
profit; in effetti le peculiarità del settore impon-
gono un duplice ordine di considerazioni: 

• l'equilibrio economico attiene al medio ter-
mine e non al breve periodo3; tuttavia, data 
la fisiologica struttura finanziaria caratteriz-
zata, di solito, da bassi livelli di autonomia 
finanziaria, l'eventuale risultato economico 
positivo può essere visto come la principale 
via di ricapitalizzazione per tendere ad una 
situazione di migliore correlazione tra gli 
impieghi e le fonti; 

• l'equilibrio finanziario deve essere analizza-
to con particolare attenzione dal momento 
che la provvista fondi avviene at t raverso 
modalità particolari che sottintendono spes-
so logiche di tipo assistenziale da parte dello 
Stato e di altri enti pubblici; tale aspetto 
tende ad innestare pericolosi comportamen-
ti che si traducono in un sostanziale disinte-
resse sia nei confronti dell'arbitraggio tra le 
diverse forme di finanziamento, sia nell'am-
bito del razionale impiego delle risorse. 

Va da se che solo a t t raverso una cont inua 
attività di monitoraggio nell 'ambito del pro-

cesso di formazione del capitale e del reddito 
si possono ottenere soddisfacenti risultati in 
termini di analisi degli equilibri raggiunti o 
raggiungibili. La logica con-
seguenza di tale affermazio-
ne a t t iene quindi alle 
modal i tà con cui vengono 
identificati, rappresentati ed 
analizzati i fatti della gestio-
ne: non è più suff iciente una r i levazione 
appross imat iva e non sistematica, occorre 
in t rodur re un metodo che, con il dovuto 
rigore, consenta una puntuale determinazio-
ne delle grandezze ritenute significative per 
il soddisfacimento delle esigenze informative 
di cui trattasi. Emerge dunque la necessità di 
introdurre, nell 'ambito della determinazione 
quantitativa, il metodo della part i ta doppia 
applicato al sistema del reddito e superare la 
rilevazione per cassa che t radizionalmente 
h a ca ra t t e r i zza to molte rea l tà non profi t . 
Sono significativi in tal senso molteplici 
interventi del legislatore che hanno spesso 
imposto o consigliato la tenuta della contabi-
lità secondo logiche tali da consentire la rap-
presentazione del risultato economico e del 
connesso capitale di funzionamento nell 'am-
bito dei documenti contabili di sintesi. 

L'INSIEME DELLE MOLTEPLICI realtà che costituiscono 
il settore non profit è, come abbiamo detto, 
estremamente variegato e non ha consentito 
interventi legislativi in grado di uniformare la 
disciplina contabile; così, ad oggi, convivono 
situazioni caratterizzate da obblighi informa-
tivi estremamente ridotti (es. 
associazioni non onlus) e con-
testi, genera lmente carat te-
rizzati da più elevati gradi di 
complessità, in cui le aziende 
sono obbligate alla tenuta di 
libri e scr i t ture contabili al 
pari delle S.p.A. (è il caso 
delle cooperative sociali). 
Occorre poi notare che la tenuta della conta-
bilità secondo regole omogenee ed ispirate ai 
criteri civilistici utilizzati per le imprese profit 
non esaurisce la gamma di informazioni rile-
vanti nell'ambito della gestione degli enti non 
profit. In particolare risulta fondamentale, nel 
contesto oggetto di studio, l ' in formazione 
sociale che spesso non può essere oggetto di 

Nel non profit equilibrio 
economico e finanziario 
acquisiscono un significato 
particolare. 

Anche nel non profit è 
fondamentale raggiungere 
posizioni di equilibrio per 
ottenere condizioni di 
economicità indispensabili alla 
sopravvivenza nel tempo. 



Solo di recente l'ordine dei 
Dottori Commercialisti ha 

individuato i documenti 
contabili di sintesi per il 

non profit. 

valutazione e che sfugge le 
tradizionali metodologie di de-
terminazione e rappresen ta -
zione. Il problema acquista una 
rilevanza fondamentale soprat-
tutto laddove è l'impatto sociale 
dell 'organizzazione che crea 
consenso nella collettività e che 
genera quindi le condizioni per 
una gestione consapevole e 

sempre più orientata al razionale soddisfaci-
mento dei bisogni espressi ed inespressi. In 
tal senso diviene necessario il ricorso ad ulte-
riori documenti aventi carattere prevalente-
mente qualitativo e descrittivo con lo scopo sia 
di in tegrare le informazioni contenute nei 
documenti quantitativi, sia di esplicitare ulte-
riori informazioni che, per loro la natura, non 
sono rappresentabili contabilmente. 
In sintesi è possibile affermare che la gestione 
dell'ente non profit può essere suddivisa nelle 
seguenti porzioni4: 

• gestione istituzionale, che concerne l'atti-
vità propria dell'ente e che permette il sod-
disfacimento degli obiettivi istituzionali; 

• gestione accessoria che di solito coincide 
con attività di tipo commerciale; deve esse-
re regolata con criteri diversi r ispet to a 
quelli utilizzati per l 'attività istituzionale 
poiché tende ad essere assimilata ad una 
tipica attività profit; 

• la gestione patrimoniale che riguarda i beni 
a fecondità r ipetuta non utilizzati diretta-
mente nell'attività dell'ente (rientra in que-
sto ambito la gestione delle partecipazioni 
aventi natura di immobilizzazione); 

• la gestione mone ta r ia e f inanziar ia stru-
mentale alle precedenti, fondamentale per il 
razionale utilizzo delle risorse finanziarie; 

• la gestione della raccolta fondi che acqui-
sta una valenza particolare nel contesto in 

esame e consente il reperi-
men to di r i so r se e s t e r n e 
nelle molteplici fo rme pre-
viste; essa concerne tutte le 
operazioni relative alle scel-
te tra le molteplici forme di 
f inanziamento esterno; a tal 

p ropos i to si può o s s e r v a r e che le fonti 
e s t e rne possono div iders i in p r iva te 
(clienti, donatori , volontari, istituti di cre-

dito, istituzioni specializzate) e pubbliche, 
e queste ultime, nel caso in cui siano con-
tributi, si possono dividere in: contributi 
di gestione "a pioggia", contratti di forni-
tura e convenzioni, finanziamenti allo svi-
luppo5. 

I documenti di sintesi della gestione sono 
quindi solitamente ispirati alla suddivisione 
esposta al fine di individuare le grandezze 
finanziario-patrimoniali riferibili ai diversi 
segmenti della gestione; in tal senso sembra 
essere diretto anche il recente pronunciamen-
to della Commissione del Consiglio Nazionale 
dei Dottori Commercialisti in tema di conti 
annuali ed allegati espressamente studiati per 
il settore non profit6. 

I N DOTTRINA SONO RINVENIBILI due differenti scuole 
di pensiero riguardo il contenuto e la forma 
del bilancio degli enti non profit. Una prima 
posizione, tipica degli studiosi di materie tec-
niche aziendali , forse ad oggi preminente , 
ri t iene pressoché imprescindibile r icorrere 
alle norme in mater ia di bilancio degli enti 
commercial i previste dal codice civile. La 
disciplina è infatti ormai consolidata e omoge-
nea in buona parte dell'Unione Europea, cosi 
da garantire una maggiore intelligibilità del 
documento e confrontabilità dei dati in esso 
contenuti". 
Contrar ia a questa pr ima in terpre taz ione , 
a l t ra p a r t e della do t t r i na p re fe r i s ce un 
approccio innovativo al problema, sottoli-
neando come le peculiarità del mondo non 
profi t r i ch iedano un deciso distacco dalle 
modalità, dai presuppost i e dai principi che 
s tanno alla base dell ' informazione nell 'ente 
lucra t ivo . In ques to caso, infa t t i , non si 
modif icano sol tanto le modal i tà di svolgi-
mento di un 'a t t iv i t à economica , che deve 
e s se r e quan t i f i c a t a ogge t t ivamente in un 
documento di sintesi, quale il rendiconto ed 
il bilancio, ma cambiano i dest inatari ultimi 
de l l ' i n fo rmaz ione in esso con tenu ta : non 
più inves t i tor i , fo rn i to r i e merca to , ma 
sostenitori , volontari , enti pubblici, ammi-
nistrazione f inanziaria e collettività nel suo 
complesso8 . 
Recen temente il Consiglio Nazionale dei 
Dottori Commercialisti (CNDC) ha presenta-
to un documento ufficiale, con la precipua 


